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국문초록

동북아다자간안보협의체구상과실현방안에관한연구

- 헬싱키프로세스의함의와제주프로세스의적용을중심으로-

이 연구의 목적은 헬싱키프로세스의 함의를 제주프로세스에 적용하여 동북아다

자안보협의체형성이가능할것인지를탐구하는것이다.

냉전 이후에 지역안보협력레짐이 확산되었고 다수의 다자안보협력포럼들이 설

립되었다.ARF는아시아태평양지역의공식적인안보포럼이며CSCAP는북태평양

작업반이 있는데 이곳에서 지역안보현안을 제2트랙으로 다루고 있으며 북한도 이

곳에참여하고있다.1997년이래로아세안과중국일본한국이참가하여매년개최

되는아세안+3도있다.

제주는국제평화에공식적비공식적으로기여해오고있다.제주프로세스는동북

아의 비공식 외교의 대표적인 수단으로 역할을 해오고 있다.격년제로 2001년부터

개최하고 있는 제4회평화포럼 기조연설에서 노무현대통령은 북핵의 위협을 제거

하고 한반도의 평화체제를구축하는 것은 동북아의 안보 틀을 견고하게 하는 토대

가될수있다고주장하였다.또한냉전기에북한과적대국이었던미국과일본과의

관계개선도중요하다고강조하였다.

헬싱키프로세스는냉전기에분단된유럽에평화를유지하도록한추동력이되었

던평화구상이며1990년대초유럽의정치적경제적통합시도의토대가되었다.제4

회제주평화포럼에서는 “제주프로세스”를 선언하였는데 그 선언에서 유럽인들이

헬싱키프로세스에서보여준경험을본받은동북아의다자안보레짐의 형성을 바라

고있다.

본연구에서는이헬싱키프로세스의함의가무엇인지에중점을두고제주포럼이

동북아의평화에기여하는것과동북아의안보협력에서 제주프로세스가헬싱키프

로세스의경험을 적용시킬수있을것인지를검토한다.제2장에서는다자안보협력
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이론의배경과분석틀을다루고있다.제3장에서는헬싱키프로세스의경험을다룬

다.제4장에서는동북아안보협력의경험을검토하고있다.본연구에서는동북아안

보협력에 관한 기존의 대화의 문제점과 안보형태에 대하여 장기적인 시각에서 다

루고있다.제5장에서는헬싱키프로세스에서 보여준유럽인들의경험을따른동북

아다자안보협의체로 제주프로세스의 성공가능성을 검토하고 있다.제6장에서는

동북아다자안보협의체형성을위한이상적인조건들에대하여다루고있다.

본논문의각주제를종합하면6자회담이동북아의다자안보협력에중요한함의

를 주고 있는데 동북아 다자대화에 강대국과 북한을 참가하게 하여 다자협력을 경

험하게 하였다.또한,6자회담의 경험이 북한의 다자안보협력에 대한 정책변화를

유도하여동북아의다자안보협력레짐형성의가능성을향상시켰다.동북아의새로

운 안보질서에는 다자안보협의 제도가 필요하며 6자회담 당사국들도 변화하는 안

보환경에대응하고있다.

주제어:동북아,다자간안보협의체,헬싱키프로세스,협력안보레짐,유럽안보협

력회의(CSCE),유럽안보협력기구(OSCE),6자회담,세계평화의섬 제주,제주 프로

세스
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제1장서론

제1절문제의제기

탈냉전 이후에도 동북아 지역의 국제질서는 역내 강대국 간의 세력관계의 변화

가능성으로 인한 유동성과 기존의 냉전적 구도와 탈냉전적 변화가 함께 존재하는

이중성으로‘안정과불안정’이라는양면성이나타나고있다.그리고여러학자들의

지적처럼,동북아 역내에서의 경제적 협력구도 확대와 안보적 불안정의 공존이라

는이중성은경제와안보영역에서보다극명한대조를이룬다고하겠다.1)특히브

레진스키(Z.Brzezinski)는 이러한 동북아의 지정학적 특성을 일컬어 “준안정적 권

력관계”로 지칭한다.2)동북아 지역의 국가 간 권력관계는 안정화되지도 그렇다고

극도로불안정한상황도아닌,즉안정과불안정의스펙트럼상의어딘가에놓여있

다는것이브레진스키의진단이다.동북아지역의현실과가까운미래가이처럼안

정과불안정의공존구도속에지속된다면,동북아지역의평화체제정착과이를바

탕으로한동북아공동체의건설은요원할것이다.

주지하듯이,동북아 지역에서 나타나는 오늘의 불안정과 미래의 불확실성을 이

끄는 핵심은 안보 요인이라고 할 수 있다.탈냉전 시대에도 여전히 동북아 지역의

안보정세를불확실하게만드는가장대표적이면서표면적으로드러나있는요인이

남북관계라고 할 수 있다.2000년 남북정상회담을 계기로 다양한 분야의 교류․협

력이 활발하게 이루어지고 있으나,정치․안보 영역에서는 여전한 긴장과 불안이

존재한다.북한의 천안함 폭침과 연평도 포격 사건은 남북관계의 불안정을 여실히

보여준사건들이다.

이뿐만아니라표면화되지않고잠복되어있는잠재적불안요인역시동북아의

불안정과 불확실성을 지속시키는 중요한 요인이다.개혁․개방 이후 중국의 지속

1)예를 들면,PeterWallensteen,“NortheastAsia:ChallengestoConflictPreventionand

PreventionResearch,”inNiklasSwanstrom(ed.),ConflictPreventionandConflictManagement

inNortheastAsia(Sweden:UppsalaUniversity,2006);PhilipYang,“NortheastAsiaSecurity

Cooperation:InternationalRelationsTheoryandEmbeddedRegionalism,”Paperpresented

attheThirdMeetingoftheCSCAPStudyGrouponFutureProspectforMultilateral

Security Framework in NortheastAsia,Beijing,China,28-29 April2006,p.1.

http://club.ntu.edu.tw/~yang/Yang-280406.pdf(검색일:2010.2.22).

2)ZbigniewBrzezinski,김명섭역, 거대한체스판:21세기미국의세계전략과유라시아  (서울:

삼인,2002),p.200.
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적인경제성장으로미국에필적할수있는이른바G-2시대의도래나‘강대국의 귀

환’3)이세계적관심사이다.더나아가동북아역내에서영향력확대와주도권을 다

투는 중국과 일본,그리고 세계전략 차원에서 동북아에서의 균형을 유지하고 중국

과 러시아의 영향력 확대를 봉쇄하려는 미국 등의 강대국들 간의이해관계가 복잡

하게교차하고있는곳이동북아지역이다.

사실이러한동북아지역의복잡한정세가새로운현상이라고할수는없다.왜냐

하면,냉전적동북아의역학구도가탈냉전상황에서그대로전이되어온것이라고

볼 수 있으며,특히 동북아 지역의 갈등과 긴장의 구도는 대체로 냉전적 방식의 양

자적(bilateral)구도가형성되어있기때문이다.그리고아직까지도주요안보문제

에대한접근방법은양자적방식이중심을이루고있다.실제로많은학자들이동북

아 국제질서의 불안정성의 원인을 과거의 양자적 유산에서 비롯된 것이라고 지적

하고있으며,그러한지적들은탈냉전직후에많이제기된바있다.4)

그런데 지역 차원에서 제기되는 안보문제에 대한 접근방법은 이러한 전통적인

방식의 양자주의적인 대결적 안보논리보다는 협력적인 다자주의적 안보논리로의

전환이 대안이 될 수 있다.이러한 안보논리 전환의 필요성은 많은 논의를 통해 탈

냉전을 전후하여 급격하게 부상하기 시작했다.즉 탈냉전 시대의 새로운 안보위협

의 등장에 적절하게 대처하기 위해서도 포괄적 안보 이슈들에 대한 다자주의적 협

력안보가주목받기시작했다.5)

안보문제를 범지구적 차원에서 해결하려는 보편주의적 안보질서의 수립은 바람

직한 일이다.하지만 그것은 이상에 가까운 목표일 수 있다.오늘날에는 개별 국가

단위를넘어지역 수준(regionallevel)에서 평화체제의정착을통해 세계평화의목

3)AzarGat,“TheReturnofAuthoritarianGreatPowers,”ForeignAffairs,Vol.86,No.4

(July/August2007),pp.59-69.

4)대표적인 주장으로는 BarryBuzanandGeraldSegal,“RethinkingEastAsianSecurity,”

Survival,Vol.36,No.2(Summer1994),pp.3-21;ArronFriedberg,“RipeforRivalry:

ProspectforPeaceinaMultipolarAsia,”InternationalSecurity,Vol.18,No.3(1993/94).pp.

5-33참고.

5)냉전의종식으로이념적인체제대결에기반을둔세계대전의가능성은다소줄어들었지만국

가간,민족간,인종간의종교적,문화적차이로인한국가간또는국가내에서의분쟁과갈등

이새로운형태로분출되고있는상황이다.뿐만아니라오늘날의세계적인분쟁양상은국지

적수준에서벌어지는무력분쟁이나각종파괴적갈등및충돌,그리고테러로확산되고있다.

환경문제나테러리즘과같이국경을초월하는새로운안보이슈들이잠재적위협으로부상하

면서안보의성격도전통적인군사안보(militarysecurity)로부터포괄적안보(comprehensive

security)로변화하게되었다.이러한 안보위협의변화는양자주의보다는다자주의를,대결적

안보논리보다는협력적 안보논리로의전환을 적극적으로요청하고 있는 대표적현상들이라

고할수있다.



3

표를달성하려는다자주의적접근방법이주목받고있다.

동북아 지역은 강대국들의 이해관계가 교차하는,그러나 그들 간의 직접적인 충

돌은 없는 가장 불안한 곳이라고 할 수 있다.그럼에도 1990년 중반부터 2000년대

초반 사이에 동북아 지역에서는 경제 분야를 중심으로 지역협력과 통합현상이 두

드러지고있다.그러나이러한협력의제도화는아직까지초보적단계에머물러있

다.이는 역내 국가들 간 역사적․정치적 문제가 걸림돌이 되고 있을 뿐 아니라 다

자협력을위한제도적장치가미흡하고,역내어떤국가도책임감을갖고협력과정

을주도하고있지못하기때문이다.

지역차원의 다자간 협의체제를 제도화하기 위한 논의와 제안들은 각국 간의 이

해관계나입장차이의조정및정책방향에관한구체적인검토를필요로하는복잡

하고어려운사안인것이분명하다.특히안보영역에서의협력은더욱어려운과제

를제기한다.앞서지적했듯이,동북아지역에서는중․일간및미․중간경쟁․갈

등과 ‘19세기적 안보위협’과 더불어 테러,인권유린,환경오염,식량부족,에너지문

제,전염병과 같은 ‘21세기적 안보위협’이 공존하고 있기 때문에 이를 아우르는 포

괄적 안보패러다임이 개발될 필요성이 더욱 커지고 있다.6)그러나 동북아 지역에

서는안보에관한그어떤대화와협의도제도화의수준으로의미있는진전을보인

경우는없었다.

동북아지역에는 다자협력이라는 평화담론이 등장하기에는 여전히 척박한 환경

에놓여있는것으로인식되어왔다.7)북한의핵개발은지역의안보적상황에 부정

적 영향을 미치고 있으며,역내 국가 간 정책적․전략적 분열을 초래하고 있으며,

지역 공동체 담론형성을 저해하고 있다.또한 한․중․일간에는 과거 역사에 대한

각기다른해석과의미를부여하고있으며,이는역사분쟁과영토분쟁의양상을띄

고있다.그러나역설적으로냉전이후의동북아에는다자주의의성격을강하게나

타내고 있는 협의체들이 여러 영역에서 등장하고 있으며 이들의 역내 역할이 주목

받고 있다.또한 북한의 핵 개발이 오히려 이 지역 최초로 다자주의적 성격이 강한

‘6자회담’을출현시키기도했다.8)

6)김성한,  미국의동아태전략:변화와지속성 ,NSPReport10(서울:동아시아연구원,2005);

이신화,“비전통안보와동북아지역협력,” 한국정치학회보 ,제42집제2호(2008),p.413.

7)ChrisotopherHemmerandPeterJ.Katzenstein,“WhyisthereNoNATOinAsia?Collective

Identity,Regionalism,andtheOriginsofMultilateralism,”InternationalOrganization,Vol.

56,No.3(Summer2002),pp.575-607.

8)최종건,“동아시아 다자협력의 현황과 특징:제주평화프로세스 현실화를 위한 함의,”제주평

화연구원주최, 제주프로세스의추진:그이상과현실  학술회의발표논문(제주평화연구원,
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동북아에서의 다자안보협력에 대한 역사적 경험의 한계와 새로운 실험의 시도

내지는 계기의 등장으로 다자안보협력에 대한 관심이 높아지고 있다.이처럼 동북

아 다자안보협력의 한계와 가능성이 교차하는 가운데,유럽안보협력기구

(OrganizationforSecurityandCooperationinEurope:OSCE)가우리의관심사가

되고 있는 것이다.유럽의 경험은 동북아지역에서 유사한 안보협의체제 구축을 위

한선행모델이될수있다고보기때문이다.9)특히최근에북한의인권과관련하여

미국이 ‘헬싱키 프로세스’(Helsinkiprocess)모델을 동북아에 도입하는 것을 고려

함에따라OSCE가새롭게관심이슈로부각되고있다.

유럽 지역은 꾸준한 경제협력과 공동체 건설과 지역 수준의 협력 안보를 바탕으

로국가연합으로발전한가장대표적인사례이다.이와관련하여,한국정부는민간

기관과의협조를통해‘제주평화포럼’(2011년제6회부터‘제주포럼’으로개명,이하

‘제주포럼’으로 사용)10)이라는 이름으로 2001년부터 제주에서 격년제로 평화를 논

의하는 국제적 대화의 장을 마련하여 왔고,2007년 6월 21일부터 23일까지 개최되

었던 제4회 ‘제주포럼’에서 참가자들은 ‘제주선언’을 통해 동북아시아에서의 다자

안보협력을 지속,발전시키기 위해서 ‘헬싱키 프로세스’를 모델로 하는 ‘제주 프로

세스’의실현을촉구한바있다.11)

제주프로세스는 궁극적으로 동북아시아의 평화와 안정을 위한 역내 안보대화협

의체의 구축을 목표로 하고 있다.이런 맥락을 고려하여 본 연구는 유럽의 다자간

안보협의체형성을위한‘헬싱키프로세스’를고려하는가운데,그동안추진되어온

동북아에서 다자간 안보협의체 구상에 관한 논의의 경험을 바탕으로 ‘제주 프로세

스’를위한실현가능한대안을마련할필요성을제기하고자한다.

2009.6.12),p.33.

9)지난10여년간국내외적으로CSCE/OSCE에대한연구가많이축적되어왔고,특히2001년에

는“ApplicabilityofOSCECSBMsinNortheasrAsia,”2005년도에는“NewSecurityThreats

andaNewSecurityParadigm”이란주제로한국정부와OSCE간회의가서울에서개최된바

있다.

10)한반도와동북아지역의평화와번영을모색하기위해2001년시작된‘제주평화포럼’은2011

년제6회부터‘평화와번영을위한제주포럼’(TheJejuForumforPeace&Prosperity)으로공

식명칭을변경했고,약칭도 ‘제주포럼’(TheJejuForum)바꾸었다.이와함께 그동안격년으

로5회에 걸쳐 개최된 제주포럼은 제6회부터 연례 개최로 바뀌었다.제6회 제주포럼(2011,5

월27-29)프로그램북참조.

11)‘제주포럼’의 성격과 역할 및 발전 방향에 대해서는 고봉준․윤태룡․이성우․진행남,“제

주평화포럼발전방향에대한 일고,” 제주발전연구 ,제12호(제주발전연구원,2008)를참조

할것.
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제2절연구의목적

동북아 안보레짐의 목표와 방향과 관련하여 많은 시사점을 제공해 주는 것이 바

로 유럽안보협력회의(ConferenceonSecurityandCooperationinEurope:CSCE)

의 경험이다.냉전기였던 1975년에 ‘헬싱키 최종의정서’(HelsinkiFinalActs)의 채

택으로출발한CSCE는근대최초의안보레짐으로주목을받았으며,냉전이후에는

새로운안보상황에맞도록기능이강화되어1995년1월유럽안보협력기구(OSCE)

로발전했다.이러한CSCE의성공적인운용사례는동북아지역에서의다자간안보

협의체의목표와방향을설정하는데중요한함의를제공할수있다.그리고이처럼

동북아지역에서도유럽의 이른바 ‘헬싱키 프로세스’(HelsinkiProcess)12)와 유사한

방향으로협력안보레짐을구축하려는연구와움직임이나타나고있다.

그동안 일부 전문가들에 의해 CSCE/OSCE에 대한 소개가 계속되어 왔고,그중

동북아 안보협력에 주는 함의를 검토하는 논의도 있어 왔다.13) 그러나

CSCE/OSCE의경험을동북아에적용할수있는지,할수있다면어느정도그리고

어떻게 적용할 것인지를 본격적으로 논의하는 단계로 나아가지는 못하고 있다.좀

더포괄적으로유럽의안보협력경험을동북아에적용하는논의도있다.그러나이

경우도 대부분 안보 문제에,일부는 인권 문제에 국한하여 논의하고 있어

CSCE/OSCE의포괄성을온전하게다루고있지못하는문제를안고있다.14)

이처럼 그동안 유럽,특히 CSCE/OSCE의 경험의 동북아 적용에 관한 연구의 한

계로의미있는진전을이루지못한가운데,최근동북아다자안보협의체구상에대

한논의가다시제기되고있다.미국에서는조지W.부시행정부들어CSCE의경험

12)‘헬싱키 프로세스’란 1975년 8월 1일 헬싱키 CSCE정상회의에서헬싱키 최종의정서가 채택

된이후합의사항의구체화및이행을향한일련의전개과정을의미한다.

13)홍기준,“헬싱키 프로세스와 독일문제:동북아 다자안보협력에 주는 함의,”한국국제정치학

회학술회의발표문(서강대,2007.12.7);이인배,“제도와행위자간의상호작용에관한연구:

‘다자간협력안보’사례로서CSCE를중심으로,” 국제정치논총』,제41집제1호(2001);이승

근,“유럽안보협력회의(CSCE)발전과정에서의 양대정책:헬싱키회담에서 파리협정까지 미

국과 프랑스의 유럽전략을 중심으로,” 세계지역연구논총 ,제12집 (1998);홍기준,“안보레

짐의 형성:CSCE/OSCE의 사례연구,” 국제정치논총 ,제38집 제1호 (1998);이영기,“통일

문제연구프로젝트:동아시아에 있어서 CSCE모델의유용성,” 평화연구 ,제3호 (1994);이

장희,“Helsinki‘인권규정’이분단국가에주는의미,” 통일문제연구 ,제1권제3호(1989).

14)고유환,“동북아안보협력과한반도평화체제구축,” 북한연구학회보 ,제7권제2호(2003);

;한용섭, 동아시아안보공동체  (서울:나남출판사,2005);김재한, 동북아공동체  (서울:집

문당,2005);손열편, 매력으로엮는동아시아:지역성의창조와서울컨센서스  (서울:지식

마당,2007);김규륜, 동북아지역협력의새로운연계  (서울:통일연구원,2007);하영선, 동

아시아공동체:신화와현실  (서울:동아시아연구원,2008).
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을 동북아에 적용하는 문제를 검토해 왔다.2004년 10월 제정된 북한인권법 제106

조에 “북한과의 지역 인권대화의 가능성을 모색”함에 있어서 헬싱키 프로세스를

원용할것을제시하고있다.이를계기로한국에서도이와유사한논의가일어나고

있다.현재 운영되고 있는 북핵 ‘6자회담’의 다자안보협의체로서의 가능성에 대한

논의도제기되고있다.

특히주목할것은다자주의적안보협의의정례화를천명한2007년제4회‘제주포

럼’의 제주프로세스 추진 선언이다.2007년의 제주선언은 동북아시아에서 다자안

보협력이어느때보다더요구되는시점에서여전히분쟁해결및협력을위한역내

의 다자주의 노력이 미흡함을 인정하고,OSCE설립의 다양한 경험을 바탕으로 하

여신축성있는역내안보대화협의체를구축할것을천명하고,이를위한과정을제

주프로세스로 명명하였다.동선언은 특히 대한민국 정부에의해 2005년 1월 ‘세계

평화의 섬’으로 지정된 제주에서 이러한 다자안보협의 프로세스가 실행되는 것이

타당성이있음을강조하였다.15)

동북아다자안보협의체 추진을위한‘제주프로세스’를실행해나가는데는유럽

사례가분명히매력적인사례연구대상이며참고할만한사례라고할수있다.그러

나이미실현된‘헬싱키프로세스’와구상단계에있는‘제주프로세스’는시대상황

및 역사적 맥락과 지역적조건,역내국가별특성 등에서 많은차이를보인다.예를

들면,동북아시아에서국가안보․군사안보의안보관이지배적이라면,유럽은거기

서나아가공동안보,협력안보의개념을만들어냈다.또안보환경의측면에서도유

럽은 경제통합 및 정치통합 노력을 바탕으로 우호적인데 비해,동북아시아는 경제

적 상호의존 속에서도 국가 간 각축으로 경쟁적인 환경에 놓여있다.안보정책에서

도 유럽은 복수의 제도화된 기구들을 통하여 역내 다자동맹과 안보협의체가 발전

해온반면,동북아시아는쌍무적동맹관계가주를이루고있다.16)따라서유럽사례

를동북아에그대로적용하는데는무리가따르며,교조적적용이어려운상황이다.

동북아에서국가간안보협력을진전시키려면힘의관계,특히강대국의영향을배

제할수없다고본다.또한경제협력이나환경협력등다자협력레짐의구축과제도

화수준을높임으로써국가간안보관계의투명성,예측가능성,안정성등이높아지

면서 당사국들의 안보에 긍정적인 결과를 생산해낼 가능성이 높아진다.동북아 지

15)제주평화연구원, 제4회제주평화포럼결과보고서  (2007),pp.8-9.

16)서보혁,“다자안보협력의제도화 경로:C/OSCE의 경험과동북아 적용 방안 연구,” 국제정

치논총 ,제49집2호(2009),p.8.
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역은 세계 4대 강국의 각축장이 되고 있다는 점에서 이들의 영향력을 배제하고 다

자안보협의체의 창설은 불가능하며 관련 국가들의 이익에 대한 조정 없이 강대국

주도로이끌어가기도쉽지않은상황이다.

이와 같은 기본적인 문제의식 하에 본 연구는 유럽 안보협의체제의 발전 경험을

검토하고이를동북아안보협력논의와연계시키고자한다.이를위해우선유럽의

경험을 객관적으로 살펴보고,그것이 가능했던 요인을 도출하여,그것을 동북아의

다자안보협력에어떻게적용시킬수있는지검토하겠다.뿐만아니라본연구는시

대 상황 및 역사적 맥락과 지역적 조건,국가별 특성 등의 차이에 주목하는 가운데

유럽과 동북아 양 지역에서 이루어지거나 추진되고 있는 다자간협의체의 성공과

실패에대한비교분석을통해차이점이나유사점,나아가공통점등을찾아내어성

공적추진을위한다양한요인을도출할것이다.또한이론적인측면에서도어떤특

정한시각의배타적적용이아니라신현실주의,신자유주의,구성주의등다양한시

각들의 통합적 접근을 통해 ‘권력-이익-정체성의 상호작용 모델’을 제시함으로써

다자안보협력에대한통합적분석을시도하고자한다.이러한일련의분석을통해

본연구는유럽사례에대한검토를바탕으로동북아다자간안보협의체구상의실

현과제도화가능성을분석하려한다.

제3절기존연구의검토

탈냉전 이후 동아시아와 동북아 역내 안보공동체 또는 안보협의체의 창설에 대

한관심이크게고조되고있다.동아시아각국에서역내안보공동체창설을주장․

제안하는 논의들도 다양하게 개진되고 있다.정치․안보적으로 가장 불안한 동북

아 지역의 안보와 평화,그리고 번영을 보장해 줄 수 있는 유력한 대안으로 동북아

다자간 안보협의체가 부각되고 있는 것이다.이 협의체에 대한 관심은 학계․정

부․민간등다양한차원원에서나타나고있다.17)

본 연구는 동북아 다자간 안보협의체의 구성과 실현방안과 관련된 기존 연구들

을 다음과 같은몇 가지 측면에서 검토할것이다.첫째,기존 연구들은 어떤 필요성

과 배경 하에서 이에 관한 연구들을 수행했는가 하는 것이다.이 문제에 대한 검토

는 본연구의필요성과논의의배경을 제시하는 근거가 될것이다.그리고 둘째,동

17)이에대해서는제4장에서보다구체적으로논의될것이다.
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북아 다자간 안보협의체에 대한 접근 시각을 검토할 것이다.셋째,동북아 다자간

안보협의체의구체적인구상모델이무엇인지검토할것이다.이상의세가지문제

에대한검토는본연구의이론적시각과연구사례와관련하여중요한함의를제시

해줄것이다.

우선,기존 연구들은 동아시아의 안보 불안정 해소를 위해 다자안보협력이 필요

하다고주장하는경향을보인다.이런연구들은유럽과달리동아시아지역은탈냉

전이후에도여전히‘전통적안보’차원에서냉전적안보불안정과안보위협이해소

되지 못하고 있다는점을 강조한다.예컨대,미․중및 일․중 간의 패권경쟁,남북

한의대결및 중국대만간의긴장등을 안보 불안정의 주요 요인으로 지적한다.특

히 미군감축 가능성의 증대,중국의군사적 부상,일본의 보통국가화 움직임,북한

의핵개발,도서영유권분쟁,중․일의역사왜곡등은이러한불확실성을가중시키

는 요인으로 작용하고 있다는 것이다.18)다자안보협력의 필요성에서는 테러리즘,

마약거래,전염병,환경오염,난민,불법이민,국제범죄증가등과같은‘비전통적안

보’차원의 위협도 강조되고 있다.특히 이러한 비전통적 안보 이슈들은 초국가적

이슈이기때문에국제적협력없이는문제해결을기대하기어렵다는것이다.19)

이처럼 탈냉전 이후 전통적 및 비전통적 차원의 안보 불안정과 안보위협에 직면

한동아시아가이를벗어나기위해적극적으로모색되어야할것이바로기존의개

별국가또는양자동맹차원의안보체제를대체할수있는새로운안보체제의모색

이라는것이다.20)더나아가안보불안정과안보위협의증가는동아시아의경제발

전을 지속시키고 역내 경제통합을 저해할 수 있기 때문에도 안보협력이 필요하다

는 점을 강조한다.21)노무현 정부의 “평화와 번영의 동북아시대 구상”도 역내에서

의 경제협력과 경제통합의 가능성 증대와 안보 불안정의 양립 불가능성에 주목하

여 경제적 번영과 평화의 병행을 주장한 것이다.22)다른 한편으로,기존 연구들은

동북아 다자안보협력이 한국의 국익 추구를 위해서도 필요하다는 점을 강조한다.

18)이삼성,“동아시아:대분단체제와 공동체 사이에서,” 민주주의와 인권  제6권 2호(2006),

pp.6-11;김유은,“동북아안보공동체를위한시론:구성주의적시각을중심으로,” 국제정치

논총  제44집4호(2004),p.70.

19)조윤영,“동아시아안보와제도주의:안보공동체형성의조건과발전과정,” 한국정치외교사

논총  제27집2호(2005),pp.317-318.

20)김유남․노병렬,“동북아안보레짐의형성및가능성:다자간안보협의체와의상호보완성연

구,” 국제정치논총  제39집1호(1999),pp.157-158.

21)최영종, 동아시아지역통합과한국의선택 (서울:아연출판부,2003).

22)동북아시대위원회.2005. 평화와번영의동북아시대구상 .
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탈냉전이후에도냉전체제가해체되지않은상황에서한국이안보체제를유지하면

서통일을달성해나가기위해서는주변국들의협력이필요하며,이런차원에서다

자안보협력이 필요하다고 주장한다.23)또한 한반도의 분단 상태를 효율적으로 관

리하고 통일과정 및 통일 이후의 동북아 안보환경을 한국에 유리하게 조성하기 위

해서도다자안보협력이필요하다고주장한다.24)

둘째,기존 연구들은 자유주의 시각에서 동북아 다자간 안보협의체에 접근하는

경향을보여왔으며,최근들어구성주의적시각이등장하고있다.자유주의적시각

에서는기능주의부류와제도주의부류로크게구분된다.우선기능주의또는신기

능주의에서는 동아시아 지역의 경제통합을 통해 또는 그 연장선상에서 동아시아

다자간안보협의체에접근한다.즉역내경제적교류․협력확대를통한통합의증

진이나 민간부문의 협력 활성화가 역내 국가간 안보협의체 형성을 촉진할 것이라

는이른바‘파급효과(spill-overeffects)’를기대할수있다는점을강조하고있다.25)

그러나동아시아의상이한국가제도와문화양식,정치․군사적협력에서제한적인

민간부문의역할,중국과북한의경우민간과정부구분의무의미등의이유로안보

공동체모색에있어서기능적파급효과를기대하는것은무리라는반론도있다.26)

한편,제도가 불확실성을 줄이고 거래비용을 감소시킴으로써 협력 발생을 촉진

시키고협력을지속시킨다는점을강조하는제도주의적접근은거래비용이낮아질

때의 이익을 깨닫게 되면 국제제도의 창출이 보다 쉬워진다는 관점에서 동아시아

안보협의체의가능성을강조한다.그리고제도주의의연장선상에서다자주의적접

근은지역안보증대를목적으로하고특정한안보위협에군사적으로대응하기보다

는국가간분쟁발생소지및지역불안정요인을사전에방지하고제거하는예방외

교적역할의수행을강조한다.27)특히동아시아지역의특수성을감안할때유럽식

23)홍현익,“결론,”홍현익․이대우 공편, 동북아다자안보협력과 주변4강 (성남:세종연구소,

2001),p.184;백진현,“다자안보협력과한국의국가안보,”세종연구소편, 21세기한국의국

가전략 (성남:세종연구소,2000),p.58;박건영,“동북아다자간 안보협력의현실과전망:탈

냉전,세계화,한반도 상황 변화가 가지는 함의를 중심으로,” 한국과 국제정치  제16권 2호

(2000),p.42.

24)조윤영,“동아시아안보와제도주의:안보공동체형성의조건과발전과정,”pp.318-319;박종

철,“남북한의입장,”한용섭외, 동아시아안보공동체 (서울:나남출판,2005),pp.42-43.

25)최영종,“동아시아공동체에대한이론적검토,”이승철외, 동아시아공동체:비전과 전망 

(서울:한양대출판부,2005),pp.59-60.그러나최영종의기본적접근시각은제도주의와다자

주의에입각하고있다.

26)김유남․노병렬,“동북아안보레짐의형성및가능성:다자간안보협의체와의상호보완성연

구,”pp.165-166.

27)조윤영,“동아시아안보와제도주의:안보공동체형성의조건과발전과정,”pp.325-328.
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안보공동체를 형성하는 것이 어렵기 때문에 안보협의체 형성을 위한 기본적인 틀

로서다자안보차원에서접근해야한다는점을강조하기도한다.28)

동북아다자간안보협의체에대한또다른접근으로,최근들어등장하고있는접

근방법으로구성주의를들수있다.이접근방법은안보협의체를촉진하는배경조

건,이를 바탕으로 힘,지식과 같은 구조 변수와 거래,기구,사회적 학습과 같은 과

정 변수의 상호작용,상호 신뢰와 집단 정체감의 형성 등을 강조한다.구성주의적

접근방법도 제도화를 중요한 요소로 고려하지만,제도화의 수준을 넘어 안보 공동

체 내의 전쟁개연성이 사라지는 것을 최종 목표로 상정하고 구조변수와 과정변수

의상호작용을통한신뢰구축과정체성의공유를강조29)한다는점에서제도주의적

접근과는다소차이가있다.

이처럼,자유주의와 구성주의적 접근이 동아시아 및 동북아 다자안보협의체에

접근하는주된방법인반면,반세기이상국제정치학의주류접근방법이라고할수

있었던‘현실주의’접근은 거의 찾아볼수없다.적대국상정및 세력균형을 국제평

화 유지책의 근간으로 제시하는 현실주의가 관련 국가들이 모두 참여하는 안보공

동체모색에커다란한계를가지고있다는점을감안하면,이러한현상은당연한것

일수도있다.세력균형론은냉전기에는설득력을가질수있었지만,탈냉전기에는

설득력을상실하고있다는주장마저제기되고있다.30)

셋째,동북아다자압보협의체 구상을 위한모델에서유럽의경험,즉유럽안보협

력회의(CSCE)를원용한접근이두드러진다.CSCE는1973년7월유럽국가들및미

국과 캐나다의 참여하에 유럽의 안보를 공동으로 논의하는 협의체로 출범했으며,

오랜협상과진통끝에1975년12월군사적신뢰구축,병력감축,경제.기술교류,인

권향상등의내용을담은최종선언을발표하고유럽안보협력기구(OSCE)로발전했

다.31)기존연구들은 유럽의 경험과CSCE모델의핵심 내용인군비통제레짐,비확

산레짐,검증레짐,위기관리레짐 등을 포괄하는 다자간 협력안보레짐에 입각한

CSCE가동아시아안보공동체가지향해야할바람직한모델이라고본다.32)이처럼

28)송병록,“동아시아 공동체 형성을 위한 분야별협력방안:군사․안보부분,”ꡔ국제정치논총ꡕ

제42집3호(2002),p.105.동아시아안보협의체구상에서제도주의와다자주의는병행되거나

혼용되는 양상을 보여주고 있으며,‘다자안보협력의 제도화’라 이를 보여주는 한 현상이다.

이신화,“동북아안보공동체구축에관한소고,”ꡔ전략연구ꡕ제13권제1호(한국전략문제연구

소,2006),p.17.

29)김유은,“동북아안보공동체를위한시론:구성주의적시각을중심으로,”pp.74-81.

30)송병록,“동아시아공동체형성을위한분야별협력방안:군사․안보부분,”p.110.

31)이에대해서는제3장에서보다자세하게다룰것이다.
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한국에서CSCE모델이 각광받고 있는 이유는CSCE가다자간지역 안보협력의 제

도화에 성공한 유일한 사례일 뿐만 아니라 역외국 미국의 참여로 한미동맹이라는

한국안보의안전판을지속시킬수있다는점이크게고려되었기때문이라고할수

있다.

이상의기존연구들에대한검토를바탕으로다음과같은몇가지의논점을제시

할 수있을것이다.첫째,기존 연구들은 동북아의 안보불안정해소와 한국의 국익

추구를 위해 동북아 다자간안보협의체의 필요성을 제시하고 있다.결국 다자간 안

보협의체는전통적․비전통적안보위협의해소를통한동북아의항구적평화와안

전보장,역내경제발전과경제통합의촉진,한국의안전보장과한반도의통일환경

조성 등에 기여할 수 있는 기존 안보체제의 대안으로 제시되고 있다.본 연구 역시

동북아 다자간안보협의체와 그 구체적 방안의 하나인 ‘제주프로세스’는 ‘세계평화

의섬제주’에서선언된구상이한반도와동북아의안보적안정과경제협력과통합

의증진을위해지역협력의토대가될수있을것이라는관점에서연구주제로선정

했다.

둘째,지금까지의 기존 연구들의 동북아 안보협의체 구상에 대한 시각은 자유주

의와제도주의적시각이주류를이루고있으며,그중에서도‘다자안보협력의제도

화’에기반한접근이압도하고있는것으로보인다.그러나탈냉전기임에도냉전적

유산을 간직한 동북아 정세를 감안할 때,현실주의적 접근을 제외하고 자유주의나

구성주의접근을지향하는것은순진한낙관론일수도있다.동북아에서힘의관계

와 그로 인한 대결 국면을 무시할 수 없는 상황이기 때문이다.특히 북한은 차치하

고라도중국의부상에따른미․중간대결구도가심화되고있는현상을감안하면,

연전히 동북아에서 안보 불안은 해소되기 쉽지 않은 상황이다.따라서 자유주의에

기반한 ‘다자안보협력의 제도화’와 동북아의 정체성을 구성하기 위한 노력과 함께

병행되어야할것이힘의관계의영향을조정할수있는현실주의적접근의병행이

라고할것이다.이런맥락에서본연구는세가지이론적시각,즉자유주의,구성주

의,현실주의의이론적요소들의추출과결합을통한이론적논의의틀을구성할것

이다.

셋째,동북아 안보협의체에 관한 구상들은 유럽의 경험에 거의 전적으로 의존하

는경향을보이고있다.이는그동안간헐적으로제기되어왔던동아시아또는동북

32)한용섭,“동아시아 안보공동체 구축의 필요성,”pp.29-35;이신화,“동북아안보공동체 구축

에관한소고,”p.28;조윤영,“동아시아안보와제도주의:안보공동체형성의조건과발전과

정,”pp.331-332.
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아의경험과비교할때두드러진경향이라고할것이다.이는성공의경험과실패의

경험이 가져다주는 차이일 것이다.특히 성공의 경험으로서 유럽의 사례는 참여정

부의 ‘동북아시대 구상’에서 적극적으로 원용되었다는 점에서 학계에서의 인식적

파급효과가 컸던 것으로 보인다.그러나 동북아에 위치해 있는 한반도와 중․일관

계,그리고 미국의 역할 등을 고려할 때,좁게는 동북아 그리고 넓게는 동아시아의

지역적맥락을고려하지않은다자간안보협의체구상은한계가분명할것이다.유

럽의경험이아무리성공적이고학습의여지가크다할지라도,지역적특수성을고

려하지 않은 일방적 원용은 또 다른 한계로 작용할 수 있을 것이기 때문이다.이런

맥락에서본연구는유럽의성공경험과동아시아및동북아의실패경험에대한학

습이중요할것으로판단하여양사례를심층적으로탐색할것이다.

유럽의 경험은 협력안보레짐 차원에 국한되지 않는다.안보문제 이외의 문제들

까디도 포함하는 포괄적 동북아 또는 동아시아 공동체를 구상하는 논자들은 유럽

연합(EU)을지향모델로제시하기도한다.33)핵확산방지레짐(NPT,PTBT,CTBT)과

같은 범세계적 국제레짐을 거론하는 논자들도 있다.34)구성주의론자들은 역내 정

체성이공유되고전쟁개연성이완전히사라지는‘상상의안보공동체’를궁극적지

향모델로 제시하고 있다.35)유엔이 추구하는 바와 같은 집단안보체제(collective

securitysystem)가 가장 이상적인 목표라고 할 수 있지만 중단기적으로는 회의적

이라는 주장도 있다.36)그러나 NATO와 같은 집단방위체제는 냉전적 요소가 잔존

하고 있는 동북아에서는 그 형성이 단기적으로 불가능할 뿐만 아니라 바람직하지

도않다는주장이지배적이다.37)

한편,제주프로세스에 관한 논의가 아직 본격화되지는 않았지만,일부 논자들을

중심으로 논의의 실마리를 마련하고 있기 때문에 이에 대해서도 검토한다.이상과

같은 기존 논의에 토대하여 동아시아 및 동북아다자간 안보협의체에 어떻게 접근

할것인지를검토할필요가있다.

33)최영종,“동아시아공동체에대한이론적검토”;박봉규,“동북아지역주의의현황과가능성:

유럽연합(EU)의경험과동아시아지역협력제도를중심으로,” 국제평화  제4권2호(서울평

화상문화재단,2007).

34)김유남․노병렬,“동북아안보레짐의형성및가능성:다자간안보협의체와의상호보완성연

구,”pp.145-149.

35)김유은,“동북아안보공동체를위한시론:구성주의적시각을중심으로,”pp.79-81.

36)이삼성,“동아시아:대분단체제와공동체사이에서,”p.20.

37)이상환,“동북아공동체 형성의 가능성과 한계:동북아 안보 .경제레짐을 중심으로,”김계동

외, 동북아신질서:경제협력과지역안보 (서울:백산서당,2004),p.97.
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사실,기존연구들은다양한 실현방안들을모색해왔으나구체성측면에서는 여

전히 구상 단계를 넘어서지 못하고 있으므로 실현을 위한 구체적인 프로세스로 논

의가 진전될 필요가 있으며 이런 측면에서 그간의 제주프로세스에 대한 논의 경향

을짚어볼필요가있다.

학계의 제주프로세스에 관한 논의를 보면 주로 제주라는 지역 단위에서 논의가

되고 있는 수준에 머물러 있다.38)‘제주프로세스’선언이 2007년도에 개최된 제4회

제주평화포럼 선언문에서처음으로언급되면서39)그이후 제주평화연구원40)이중

심이되어몇차례의학술회의가개최되었다.

윤태룡은 제주프로세스의 궁극적 실현을 위한 제주도의 대북지원사업이 남북한

화해를위한국가전략상의의미를강조하였는데이러한사업이남북관계가지나친

악화를막고다시협력적관계로나아가도록하는디딤돌이되었다는점에서,제주

도는 남북관계의 개선에 긍정적이고 선도적 역할을 해온 것으로 평가하고 있다.41)

또한 주변국과의 관계와 제주프로세스의 실현에 대하여 연구하였는데 “한국정부

의 대미관계의 밀착여부에 따라 양자주의/다자주의 간의 밸런스 정도가 달라지고

있는데,한미동맹의 지나친 강조는 다자주의,혹은 포괄적 협력관계를 퇴조시키고

중국,러시아와의 관계를 악화시킬 수 있다는 점에서 매우 조심스럽게 접근해야할

문제라고 하지 않을 수 없다.”42)라고 평가하고 있다.고봉준은 제주프로세스라는

단어 자체는 2000년대 초에 우리 정부가 유엔의 군축관련 기구를제주에 유치하기

위해노력하는과정에서처음으로사용되기시작하였고,이후2007년제4회제주평

화포럼을기점으로다시제주프로세스와관련된논의가활성화되었다는점을밝히

면서 실체가 있는 제주프로세스의 추진을 위해서 협력을 제도화할 수 있도록 국제

적인 기구를 제주에 유치하는 데에 중점을 두어야 한다는 평가와함께 제주프로세

스의 추진방향을 네트워크의 구축이라는 관점에서 검토하고 6자회담의 사례를 긍

정적으로평가하였다.43)

38)제주프로세스에관한논의는제6장에서보다심층적으로검토․분석할것이다.

39)제주평화연구원편, 제주프로세스와동북아평화번영 (제주:제주평화연구원,2009)

40)제주평화연구원 창립 3주년 기념 학술회의(2009.3.20);제주평화연구원 주최, 제주프로세

스의추진:그이상과현실  학술회의(2009.6.12).

41)윤태룡,“‘제주프로세스’와 주변국관계:동맹이론의 관점에서,”『건국 60주년 기념 공동학

술회의중제주프로세스와평화세션』(JPI,2008),p.7.

42)Ibid,p.14.

43)고봉준,“제주프로세스 추진 방향에 대한 일고:네트워크 이론의 관점에서,”『건국 60주년

기념공동학술회의중제주프로세스와평화세션』(JPI,2008),p.28.
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진행남은 북핵 6자회담과 동북아 다자안보협력체의 가능성을 높여주었다고 보

면서 다자대화에 부정적이던 북한이 다자대화의 경험을 쌓는 계기가 되었으며 관

련 6개국이 타협과 협력을 통한 다자적협력을 학습하게 되었다고 평가하고 있다.

또한 제주프로세스가 진전을 하기 위해서는 헬싱키 프로세스를 되돌아볼 때 분단

국이었던서독이취한입장과전략은고려하여야하는데서독은CSCE의다자간협

상에서 서독의 이익을 추구하기 보다는 독일의 이익을 추구하였다는 점을 강조하

였다.즉 ‘동방정책’을 뛰어넘는 ‘독일정책’으로 방향전환을 하고 동맹국들과의 협

력관계를 이용하여 자국의 이러한 전략목표를 성취한 서독의 전략을 따라서 한국

이북한을경쟁자나적대국으로보기보다는‘특수관계’에있는주권국가로보고민

족적 차원에서 포용하고 생생의 길을 모색해 나아가야한다는 점을 주지시키고 있

다.44)

이러한 기존의연구상황을고려할때,과연제주프로세스가동북아다자간안보

협의체창설에얼마나기여할수있을지에대한의문이있는것도사실이다.그러나

여전히 가능성을 남겨 놓고 있다는 점도 간과되어서는 안 될 것이다.북한 문제와

관련한 6자회담은 그간의 과정상의 문제로 부침을 거듭하고 있지만,북한 상황의

전개와북한지도부의선택및중국과미국의역할등에따라아직까지는동북아안

보문제를 협의할 수 있는 거의 유일한 대안으로 인식되고 있다.특히 ‘세계평화의

섬 제주’라는 지역적 맥락을 바탕으로 동북아의 안보협의체를 논의하는 것 자체가

새로운 접근이라는 점에서 여전한 가능성을 열어두고 있는 제주프로세스에 대해

접근하는것은나름의의미가있을것이다.

제4절연구의범위와방법

본 연구는 동북아의 다자간 안보협의체 형성의 문제점과 가능성에 대한 검토와

제주프로세스의다자안보협의체로의 발전 가능성을 모색하는 것을 목적으로 하기

때문에 동북아시아라는 범주에 국한하여 논의를 전개하고자 한다.본 연구에서 논

의하는동북아를지리적범주로보면한․중․일삼국과북한이포함된다.

그러나 동북아의 안보협력 이슈는 단순한 지리적 범주로 국한될 수 없는 문제이

44)진행남,“"제주프로세스와대북정책,”『건국60주년기념공동학술회의중제주프로세스와

평화세션』(JPI,2008),p.52.
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다.즉유사한안보정향을갖는국가들은지리적근접성에관계없이공동의이해를

중심으로 상상의 공동체(imaginedcommunity)를 형성할 수 있다.45)예컨대,한국

과미국은지리적으로멀지만상상의공동체를구성할수있다.또한동북아지역의

다자간안보협의체를논할때도이지역에서미국의역할을빼놓고생각할수없다

면미국은이지역안보협의체의구성원이될수있다.

이와 같은 논지에서 동북아 지역 다자간 안보 협의체의 가능한 주요 참여국으로

서는 일차적으로 남․북한,중국,일본,미국,러시아 등을 상정할 수 있을 것이다.

북핵문제를해결하기위한다자간협의의틀로만들어진‘‘6자회담’’이이를방증한

다고할 수있다.따라서전략적인측면에서보면역외의두 핵심 세력인 미국과 러

시아가 포함되어야 할 것이다.<그림 1-1>은 본 연구에서 논의하고자 하는 동북아

의범주를보여주고있다.

<그림 1-1>동북아의 지리적․전략적 범주

러시아

중국

북한

한국

일본

미국

동북아를 다자안보협력의 맥락에서 접근할 경우,과연 이처럼 좁은 범위의 지리

적위치에국한하는것이적절한지의문이제기될수있다.기능적인측면에서도동

45)EmanuelAdler,“Imagined(Security)Communities:CognitiveRegionsinInternational

Relations,”Millennium,Vol.26,No.2(1997),p.250.
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북아의안보 문제를동북아 지역그 자체에국한할 수있을 것인가?미국과 러시아

를포함하는것도사실은지리적위치를넘어동북아에미치는영향력을가진국가

라는점때문이다.따라서동북아는지리적개념과기능적개념으로구분할필요가

있다.지리적개념으로보았을때,동북아시아는남․북한,중국,일본,러시아,몽골

을 포함하며,기능적관점으로정의 했을때는 미국과 ASEAN국가들역시 포함된

다.미국이동아시아지역에행사하는영향력과ASEAN국가들의잠재적안보․경

제적 영향력을 생각하였을 때,기능적 정의 역시 상당한 중요성을 지닌다고 할 수

있다.보다중요한점은,개방적지역주의의측면에서볼때,세계모든국가들이평

화와번영을위한동북아다자안보협력에참여할수있다는사실이다.46)따라서본

연구에서 논의되는 주된 지역은 지리적 범주로서의 동북아와 함께 기능적 범주로

서의미국,러시아및동아시아까지포괄할것이다.실제로아시아에서의다자안보

협력에 관한 논의도 동북아와 동아시아로 구분되지만 실질적인 논의의 내용은 두

지역의분리보다는중첩을특징으로한다.

본 연구는 시간적으로 1980년대 후반 이후 동북아 지역에서 논의되기 시작한 다

자 안보대화로부터 시작하여 2007년과 2009년 ‘제주포럼’에서 제기되어 논의되고

있는 제주프로세스까지를 연구범위로 한다.그러나 제주 프로세스가 헬싱키 프로

세스를 모델로 하여 제기되었기 때문에 보다 집중적인 논의는 유럽의 경험으로서

의헬싱키프로세스와동북아시아의새로운방안으로서의제주프로세스를중심으

로이루어질것이다.

본 연구는 주로 문헌분석을 중심으로 수행될 것이다.동북아 지역의 다자안보에

관한그간의논의들에대해서는역사적맥락을고려하면서관련1,2차문헌들을수

집하여분석할것이다.그리고헬싱키프로세스역시유사한방법에의존한다.그러

나 제주 프로세스의 경우 아직까지 관련 연구들이 많지 않은 관계로 ‘제주포럼’을

주최했던 제주평화연구원과 제주특별자치도 등에서 발간된 1차 문헌들을 중심으

로분석할것이다.

본 논문의 구성은 다음과 같다.제2장에서는 다자간 협력안보와 국제레짐 이론

등에 대한논의의 검토를바탕으로 분석의 틀을 설정한다.제3장에서는 ‘헬싱키 프

로세스’를중심으로유럽의다자간안보협의체인CSCE/OSCE의형성과전개과정

및 레짐형성의 다이나믹스를 고찰한다.제4장에서는 동북아 지역에서 구상되었거

46)문정인,“동아시아 안보공동체 구축과 한국의 동북아 협력 구상,”제주발전연구원․동아시

아재단편, 동북아공동체:평화와번영의담론 (서울:연세대학교출판부,2006),p.148.
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나논의되었던또는논의되고있는다자간안보협의와관련된논의와구상들에대

해검토한다.제5장에서는유럽의성공경험과동북아의실패경험에대한비교분석

을 바탕으로 동북아 지역의 다자안보협의체 구성을 위한 새로운 논의인 제주프로

세스구상에주는함의를도출하려한다.제6장에서는제주프로세스가어떻게안보

협의체 형성에 기여할 수 있을것인지를 거시적국제환경 측면에서의 실현 조건과

동북아역내에서의소안보협의체역할을할수있는6자회담,제주프로세스구상의

추진방향을 분석․검토한다.마지막 제7장에서는 동북아 안보협의체와 제주프로

세스의함의를아우르는결론을도출할것이다.

이상과같은구성에따른본연구의분석체계는<그림1-2>와같다.

연구목적

다자주의 협력안보레짐국제레짐이론

분석틀

유럽의경험:

헬싱키프로세스

동북아의실험:

동북아다자간안보협의체

제주프로세스구상에주는함의

제주프로세스실현조건

결론

Ⅰ

Ⅱ

Ⅲ

Ⅳ

Ⅴ

Ⅵ

Ⅶ

제주프로세스실현방향6자회담의진전

<그림 1-2>본 연구의 구성과 분석체계
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제2장이론적배경과분석틀

제1절안보개념의변화와다자주의

1.안보 개념의 변화

국가를단위로하는안보개념의형성은불가침적주권을가진상호평등한국가

에 대한 인식의 틀이 형성되고 근대 국제체제가 형성된 1648년 베스트팔렌 체제의

형성으로 거슬러 올라갈 수 있다.이러한 맥락에서 냉전시대까지 지속되어온 전통

적인 안보 개념은 국가를 기본 단위로 하며 군사 전략에 초점을 맞춘다.즉 국민국

가(nation-state)는 근대의 국제체제를 구성하는 기본단위이며 국가의 주권은 국가

형성과 존립의 필수요소이며,따라서 안보는 주권 국가의 핵심적 이익을 보장하는

것으로간주되었다.이러한안보에대한전통적인식하에서국민의생명과재산을

외부 세력의 군사적 위협으로부터 보호하는 것이 국가의 최우선적 책무가 되었고,

이를 확보해 나가는 과정이 안보연구의 핵심적인 관심사였다.따라서 전통적 시각

에서의국제관계에관한연구는어떻게국가간전쟁을억제하고평화를구축할것

인가가핵심주제가되어왔다.

1980년대말부터시작된냉전의종식은초강대국과핵무기를중심으로전개되던

기존의안보패러다임을흔들어놓았다.미․소간경쟁의양극화구도가와해되면

서국제체제의핵심행위자인국가간의힘의관계가변화했을뿐만아니라행위자

도확대ㆍ변화되었고행위를유발하는요인이나행위유형도다양화되기시작했다.

다시말하면,국가간전쟁방지와평화관리의영역을넘어서는새로운분쟁양상이

나타나고 국가 간 경계를 초월하는 새로운 이슈들이 등장했으며,비국가적 행위자

들의새로운위협들이나타나기시작한것이다.

우선적으로지적할수있는것이국제사회의분쟁양상의변화이다.냉전종식이

후 국가 간 군사적 충돌의 가능성은 점차 감소하고 있는 반면,특히 종교․인종 문

제로인한내전(civilwar)이나민족주의적분규가급증했다.물론이러한분쟁이전

혀새로운형태의분쟁이라고할수는없지만,냉전종식으로이념대결이라는갈등

의 구심점이 희미해지면서새로운 갈등 이슈로 부상하여 더욱 빈번하고 격렬한 양

상을 보이고 있다.1)뿐만 아니라 일국의 노력만으로 해결되기 어려운 새로운 국제

1)TedRobertGurr,PeopleVersusStates:MinoritiesatRiskintheNewCentury(WashingtonD.C:
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적이슈들이현저하게등장하기시작했다.무역분쟁과글로벌경제위기,지구온난

화와같은전지구적차원의환경문제,HIV/AIDS,SARS와같은전염병확산문제,

글로벌 네트워크를 기반으로 확산되고 있는 무기․마역밀매 및 조직범죄 등의 문

제는 초국가적인 이슈로서 국제사회의 공동 대응이 없이는 해결 불가능한 이슈들

이다.이러한 초국가적 이슈들의 등장은 국제사회의 주요 행위자를 국가에서 국제

기구,다국적기업,NGO등 다양한 행위자들로 다원화시키는 계기가 되었다.더욱

이21세기들어새로운세계적위협으로등장한비국가적행위자들의테러행위역

시기존의시각으로는쉽게이해하고해결하기힘든국제적인이슈이다.

이러한새로운분쟁양상과국제적이슈의등장및새로운위협의대두는전통적

인국가 중심적 안보 관념을 뛰어넘는문제이다.국가간 관계를 중심으로 한기존

의안보시각으로는 복합적이고 다양해진 안보위협과불확실해진국제정세를 이해

하고 대처하는데 있어 한계에 직면하게 된 것이다.2)이러한 새로운 국제적 이슈들

은초국가적협력을통해제대로관리되지않을경우직접연관된국가의안보뿐만

아니라장차국제적인차원의안보위협으로확산될수있는잠재력을가지고있다.

따라서 새로운 시대의 새로운 국제적 상황은 군사․안보 측면에서 발생하는 국제

적인문제들을해결하기위해만들어진기존의관념과제도의변화또는전환을요

구하게되었고,3)그에따라안보개념전환의필요성이대두된것이다.

2.다자주의와 국제제도

안보개념의변화는이와같은20세기후반과21세기초반의세계안보환경의변

화와 궤를 같이 한다.우선 고전적인 군사적 안보의 개념은 상대적으로 그 위상이

약화된 반면에,경제적․사회적․환경적․생태적 안보가 일국적 차원 및 글로벌

차원 모두에서 그 중요성을 더해가고 있다.이는 국가 간 상호의존의 증가에 따라

국력이 군사력보다는 경제력에 의해 좌우되는 경향이 커졌고,따라서 국가목표 또

한 군사력보다 경제력이나 기술력 확보에 치중하는 양상이 보편화된 결과라고 할

UnitedStatesInstituteofPeacePress,2000).구체적인예로,1990～2005년사이16년동안총

57건의주요무력분쟁이발생했는데,그중에93%인53건이내전이었다.이신화,“비전통안보

와동북아지역협력,” 한국정치학회보 ,제42집제2호(2008),p.414에서재인용.

2)이신화,“21세기 글로벌이슈와 국제정치학,” 국제정치논총 ,제46집 특별호(2007),pp.

197-226.

3)JessicaTuchmanMathews,“RedefiningSecurity,”ForeignAffairs,Vol.68,No.2(1989),p.

176.
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수 있다.결국 국가의 부와 안전을 확보하는 수단적 의미로서 군사력 자체가 갖는

가치가크게반감된결과이기도하다.4)

이와 같이 다양화되고 포괄적이며 심층적인 안보문제를 다루기 위해서는 국가

중심적사고와양자관계중심의국제관계에서탈피하여국가들의공동노력을통한

문제관리가 요구된다.새롭게 대두되는 국제적 갈등 이슈들은 일국 차원의 문제인

동시에초국가적성격의문제로확대될수있기때문에그해결방안을마련하기위

해서도 관련 국가들의 적극적인 참여와 긴밀한 협의는 물론이고,다양하고 포괄적

이며 심층적인 관점에서 접근해 나가기 위해서는 다양한 행위자들에게 논의와 문

제해결을개방해야할것이다.

안보개념의변화와그에따른다양한이슈들에대한다양한행위주체의등장이

시사하는것이바로다자주의를기반으로한국제협력이라고할수있다오늘날국

제관계의행위자는국가뿐이아니다.정부간기구(GO),비정부단체(NGO),인식공

동체(epistemiccommunity),풀뿌리조직 등으로 다양해지면서,이들의 복잡한 상

호작용이 국가나 지역차원의 안보의제에 끼치는 영향을 파악하는 것이 중요해졌

다.따라서다자간협력틀을구축하여국제사회제반행위자들의노력을조율하고

당면문제에포괄적이고체계적으로접근할수있도록유도하는지역협의체제나국

제레짐의형성이필요한실정이다.

이런 측면에서 국제사회에서 국가 간 문제를 해결하거나 조정(coordinate)해 나

가는 방식으로서 양자주의(bilateralism)와 대비되는 다자주의(multilateralism)가

대두되기 시작했다.다자주의는 “3개 이상의 국가들이 집단적으로 국가 정책을 조

정해 나가는 것”을 의미하는데,이를 흔히 명목적 의미의 다자주의라고 한다.5)그

런데다자주의를이러한측면에서정의하는경우,외교나국가간협력의형태에만

치중하여 다자주의가 가지고 있는 질적인 측면을 간과하게 된다.따라서 다자주의

를 “3개 이상의국가들이 어떤원칙,규범,또는 국제적인 기준을 만들어나가면서,

이에 따라 국가정책을 상호 조정하는 것”이라고 정의하는 것이 바람직하다.이를

흔히 실질적 의미의 다자주의라고 한다.이러한 정의에 입각한 다자주의는 양자주

의와크게구별된다.6)

4)양승함․배종윤,“21세기국제사회의안보․평화개념과평화지수의적실성,” 국제정치논총

 ,제43집2호(2003),p.8.

5)RobertO.Keohane,“Multilateralism:AnAgendaforResearch,”InternationalJournal,Vol.45

(Autumn1990),p.731.참조

6)JamesA.Caporaso,“InternationalRelationsTheoryandMultilateralism:TheSearchfor
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다자주의의 특징은 ① 일반화된 비차별성 행위원칙(generalized non-

discriminatorycodesofconduct)②관련된가치의불가분성(indivisibilityofvalues)③

포괄적호혜성(diffusereciprocity)이라고할수있다.특히강조해야할사항은포괄

적 호혜성으로,흔히 양자주의의 특징이라고 할 수 있는 구체적 호혜성(specific

reciprocity)과구분된다.포괄적호혜성에대한기대가관련국가간에공유될때협

력의가능성은크게높아진다.다자간협력은바로포괄적호혜성에대한기대에기

초를두고있으므로다자간의틀속에서여러가지의제에관하여포괄적해결이가

능해진다.7)

다자주의가 국제사회에서 의미를 갖게 된 데는 ‘국제제도’(international

institution)가 중요한 의미를 갖게 되면서부터라고 할 수 있다.국가만이 국제사회

의유일한행위자라는현실주의시각을넘어국가간협력의제의목표를달성하기

위해국가들간의공동노력을통해창설된국제제도를통해국제적인문제를해결

해나갈수있다는자유주의적시각의등장이다자주의를더욱활성화시켰다.

탈냉전이후국가간의갈등보다는협력하면서공동이익을증진하는방향으로국

제관계가 전개되면서 다자주의가 주목을 받고 있는데 특히 유럽에서의 영토적 주

권을기반으로한국가행위자간의협력창출과제도형성이국제관계에큰영향을

주고 있다.무정부적인 국제공동체가 규범과 규칙의 공식화 추세로 진전을 보이고

있는데 실제로 국제관계에서 나타나는 국가간 협력과 상호 이해는 국제제도를 통

해서실현가능하기때문이다.따라서다양한행위자들의참여를기반으로하는국

제협력,즉다자간협력은국제사회일반에서뿐만아니라특정이슈나특정지역의

문제를 공동으로 해결해 나가는 새로운 국제적 문제해결 메커니즘의 하나로 등장

하고있다.

일반적으로,국제관계에서의협력이란국가 간갈등의 요소가있을 경우 이를 인

식하고,상대국가의입장을고려하는가운데자국의행동을조정함으로써각국가

들이개별적의사결정에의해행동할때보다더좋은결과에도달하는것으로상정

된다.코헤인(Keohane)은패권쇠퇴후의정치경제질서에대한패권안정이론가들

의 비관적 예견과 권력구조의 변수에만 초점을 맞추는 이론적 단순논리를 비판하

면서패권의부재에서도국가간의협력이이루어질수있다는설명을하고있다.

Foundations,”inJohnRuggie(ed.),MultilateralismMatters(NewYork:ColumbiaUniversity

Press,1993),p.53.

7)김용호,“양자주의와다자주의:동아시아의현황과전망,” 환동해권협력의국제정치경제세

미나보고서  (서울:외교안보연구원,1998),pp.11-14.
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<그림 2-1>국제협력의 과정

각국가의정책이다른국가들의

목표달성을원활하게한다는

인식을주는경우

각국가의정책이다른국가들의

목표달성을저해하게한다는

인식을주는경우

정책조정이이루어졌는가?

수용 거부

각국가들의정책이

서로양립할수있게

조정되었는가?

수용 거부

조화 협력 불화

출처:http://relations.internationales.politicien.fr/2010/06/11/summary

-after-hegemony-cooperation-and-discord-in-the-world-political-economy/(검색일,2010,8월

15일)

코헤인은 국제관계의 행위자는 합리적 이기주의자로서 행동한다는 현실주의 이

론의 기본가정을 따르면서도 합리적 선택이론을 사용하여 패권국이 없이도 국가

간의 협력이 가능하다는 것을 보여주고 있다.국제기구와 제도의 역할이 국제협력

의 촉매제로서 패권국가의 자리를 대신하게 되는데 국제협력관계의 형성 혹은 유

지를 위하여 드는 비용이 지금당장은 손실을 가져온다 할지라도장기적으로 장래

에더큰이익으로되돌아올가능성이있다면국가간에협력이일어나게된다는것

이다.이러한코헤인의국제협력은분쟁의부재를전제로하고있지않으며분쟁의

발생이나 극복과정에서의 경험을 토대로 협력이 없을 경우 분쟁이 발생한다는 것

을인식할경우에국제협력이일어난다고설명하고있다.8)

8)RobertO.Keohane,AfterHegemony:CooperationandDiscordintheWorldPoliticalEconomy,
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국제레짐이론(internationalregimetheory)은이와같은 기본적인식하에,국제

적협력을제도적으로창출해나가는과정에관한고찰이며,국제협력,특히다자간

협력에대한대표적인이론적토대라고할수있다.

제2절국제레짐의개념과이론

1.국제레짐의 개념적 특징

국제레짐(internationalregime)의 개념을 국제정치학에 가장 먼저 도입한 것은

러기(JohnG.Ruggie)인데,그는레짐을“행위자들을지배하는상호기대,규칙,규

제,계획,조직적인 에너지,그리고 재정적인 공약들의 집합”이라고 정의한다.9)그

러나 국제레짐을 국제정치의 핵심적인 분석 개념으로 사용하여 보편화한 것은 코

헤인과 나이(RobertO.KeohaneandJosephS.Nye)라고 할 수 있다.이들은 국제

레짐을 “국제관계상의 특정 이슈영역에서 그들의 기대를 조정하고 국제적 행위를

조직하기 위해 만든 통제적 제도”라고 정의한다.10)그리고 국제레짐에 대한 가장

보편적인정의라고 할 수 있는것은 크래스너(StephenD.Krasner)의 정의이다.그

는국제레짐을“국제관계의특정한이슈영역에서행위자들의기대가수렴되는묵

시적또는명시적인일련의원칙,규범,규칙및의사결정절차의총체”11)라고정의

한다.그가 말하는 여기서 ‘원칙’(principles)이란 사실과 인과관계에 대한 신념이

며,규범(norms)은 권리와 의무의 측면에서 정의된 행위 기준이며,규칙(rules)은

행위에대한특정한규정이나금지규정이다.그리고의사결정절차는집합적선택

을하거나이를수행하기위해널리받아들여지는관례를의미한다.12)

이상과같은국제레짐에대한정의는유사개념과의비교를통해서그의미를더

(NewJersey:PrincetonUniversityPress,1984),pp.51-54.

9)JohnG.Ruggie,“InternationalResponsetoTechnology:ConceptsandTrends,”International

Organization,Vol.29,No.3(Summer1975),pp.557-583.

10)RobertO.KeohaneandJosephS.Nye,PowerandInterdependence:WorldPoliticsin

Transition,thirdedition,(Boston:Little-Brown,1989),pp.3-32.

11)Stephen D.Krasner,“StructuralCausesand RegimeConsequences:Regimesas

InterveningVariables,”inStephenD.Krasner(ed.),InternationalRegimes(Ithaca:Cornell

Univ.Press,1983),p.2.

12)Stephen D.Krasner,“StructuralCausesand RegimeConsequences:Regimesas

InterveningVariables,”p.2.
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욱 분명히 할 수 있다.이런 측면에서 코헤인은 국제제도나 관습,국제기구 등과의

비교를 통해 국제레짐의 개념적 의미를 분명히 하고자 했다.그는 국제제도

(internationalinstitution)를 “역할을 규정하고 행동을 구속하며 기대를 구체화시

키는지속적이고상호연관된공식적그리고비공식적인규칙의집합”으로정의하

면서다른개념들을포괄하는상위의개념으로보고있다.그리고그하위개념으로

서국제레짐은“국제관계에서특정이슈영역에적용되는국가혹은초국가적행위

자,경우에 따라이 둘 모두를 포함하는 구체적인 제도”로,관습(conventions)은 행

위자들이 기대하는 바를 규정짓는 묵시적인 규칙과 이해를 지닌 비공식적인 제도

로,그리고 국제기구(internationalorganization)는“명시적인 규칙,개인과 집단으

로의구체적인역할의할당,그리고행동을위한역량을가지고있는목표지향적인

제도”로정의한다.13)

그러나 코헤인이 이처럼 국제제도를 가장 포괄적인 개념으로 보면서 이를 구성

하는다양한형태의제도로서국제레짐,관습,국제기구를들고있으나사실상국제

레짐과 관습이 반드시 구분되어야 할 논리적인 이유는 없으며,국제레짐은 관습이

라는 개념 역시 포함하는 의미로 사용하는 것이 일반적이다.14)그러나 국제레짐과

국제기구와의 차이점은 비교적 명백하다.첫째,국제레짐은 특정한 쟁점영역에 있

어서 국가들의 기대 및 이익이 수렴될 때 형성되며,둘째 국가들의 행위기준 및 행

위에관한지시와금지규정을지니고있고,셋째특정한쟁점영역과관련하여제도

속에속한국가들의행위를규제한다는것이다.15)

이외에도국제레짐은또다른유사한개념들과의구분을필요로한다.첫째,레짐

은협정과구별되어야한다.레짐은힘과이익의변화에따라함께변하는일시적인

협정이상의것으로이해되어야한다.협정은특정한합의,때로는단발성의합의이

다.반면에레짐은협상을위한규칙,규범,원칙,절차의틀을제공함으로써협정의

결실을쉽게 해준다.16)둘째,레짐은 협력과 구별되는데,레짐은 국가 간 협력의예

이며또한협력을원활하게가는기능을한다.그러나협력은레짐이없는상황에서

13)RobertO.Keohane,“NeoliberalInstitutionalism:APerspectiveonWorldPolitics,”in

RobertKeohane,InternationalInstitutionsandStatePower:EssaysinInternationalRelations

Theory(Boulder,Colo.:WestviewPress,1989),pp.7-8.

14)박재영, 국제정치패러다임:현실주의․자유주의․구조주의  (서울:법문사,2002),p.290.

15)오기평,“｢국제기구｣연구시각의 변천에 관한 고찰,” 국제정치논총 ,제28집 2호 (1988),p.

234.

16)RobertO.Keohane,“TheDemandforInternationalRegimes,”InternationalOrganizations,

Vol.36(Spring1982),p.337.
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도 일어날 수 있는것이다.17)셋째,레짐은 제도와구별되는데,제도는 레짐보다광

범위한 개념으로서 수렴되어진 기대와 행위패턴의 결합이 필수적인 특징이다.18)

마지막으로,레짐의개념은체제및질서라는개념들과도구별된다.체제란상호관

련성을가지고있는요소들의집합19)이라할수있으며,이에비해레짐은전체로서

의체제속의한 부분이다.또한 질서란평등,정의,생존,안정 등과 같이가치있는

어떤목표를달성하기위해만들어진특별한종류의사회적패턴을의미한다.이러

한질서는체제내의행위자들에의해만들어진레짐이제공하는혜택이라고할수

있다.20)따라서동북아국가들간에예기치않은충돌이나갈등의악화를예방하기

위한 원칙,규범,규칙,정책결정절차를 정할수 있는 협의체가 형성된다면 이를동

북아의 안보협력레짐이라고 할 수 있다.예컨대,국제무역이나 통화영역에서

GATT,WTO,IMF와같은명시적으로합의한협정들은국제무역레짐및국제통화

레짐이라고할수있다.21)

이와 같은 국제레짐의 개념에 대한 주장들을 종합하면,국제레짐은 특정 영역에

서 국가 간의 관계를 조정하여 협력하게 하는 명시적인 협정들이라고 할 수 있다.

그리고 그 협정에는 원칙,규범,규칙,결정절차가 있으며,이러한 다양한 요소들을

준거로 하여 국가 간의 관계에 질서를 부여하는 역할을 한다고 할 수 있다.따라서

오늘날국제레짐이있음으로해서국제관계의행위자인국가들은이기적이며협소

한 이익에 따라 행동하기보다는 좀 더 큰 공동의 이익을 얻기 위해 원칙과 규범을

준수하면서상호협력하려한다.22)

실제국제정치에있어레짐이론의적용은종래의국제정치경제에서뿐만아니라

정치․군사 그리고 안보적 상황에까지 확대되어 왔다.현대의 국제관계는 국가 간

복잡한 상호의존의 상태에서 전개되고 있으며,이러한 환경에서는 각각의 국가들

17)StephanHaggardandBethA.Simmons,“TheoriesofInternationalRegimes,”International

Organization,Vol.41,No.3(Summer1987),pp.491-517.

18)OranYoung,ComplianceandPublicAuthority(Washington,D.C.:ResoircesfortheFuture,

1979),p.16.

19)LudwigvonBertalanffy,GeneralSystemTheory:Foundations,Development,Application(New

York:GeorgeBraziller,1968),p.38.

20)ErnstB.Hass,“WordsCanHurtYou:OrWhoSaidWhattoWhom aboutRegimes,”

InternationalOrganizations,Vol.36(Spring1982),p.211.

21)강근형,동북아시아안보공동체구축:한국의시각:동북아다자간안보협의체의결성과관련

하여,“ 법과정책  (제주:제주대학교사회과학연구소,2004),p.4.

22)고성준․강근형․장원석․양길현․강경희, 동아시아와 평화의 섬 제주  (제주:제주대학

교출판부,2004),p.31,
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이 더 이상 독자적으로 해결할 수 없는 문제들이 발생하고 있다.이러한 문제들의

효과적인 해결을 위해서는 국가들 사이의 협력이 중요하다는 것이며,국제레짐이

그러한국가간협력을성취하는데필수적인요인이된다는것이다.

2.국제레짐에 대한 이론적 시각

국제적 상호의존의 시대에 쟁점 영역마다 국제적인 결과로서 국가들 간에 제도

화된 상호작용의 패턴,즉 국제레짐이 존재한다는 인식이 1970년대 후반 상호의존

론에 의해 제기된 이래 국제레짐론이 활성화되기 시작했다.1980년대 들어 상호의

존론의 이러한 인식은 무정부성을 특징으로 하는 국제체제에서 국제공동체

(internationalcommunity)로 하여금 질서를 유지하도록 하고 다양한 문제를 극복

하도록 돕는 존재로서의 국제레짐으로 그 인식이 확대되었다.23)특히 국제레짐의

등장은 현실주의자들과 자유주의자들의 인식 변화를 토대로 그 면모와 위상을 분

명히 하게 되었다.즉 현실주의 이론가들은 안보문제뿐만 아니라 비안보문제도 중

요할 수 있으며,질서는 무정부적 상태와 공존할 수도 있다는 새로운 인식을 하게

되었고,자유주의 이론가들도 힘과 국가이익이라는 것이 질서의 저변에 깔려 있을

수있으며,질서란국제법이나지속적이고형식적인국제기구이외의다른것에의

해서도 가능할 수 있다고 인식하게 되었다.24)따라서 국제레짐이론은 이들 현실주

의자와 자유주의자들의 인식 변화를 바탕으로 새로운 시각,즉 신현실주의자와 신

자유주의자들에 의해 연구와 토론을 촉발시켰고 탈냉전 이후 국제협력에 관한 주

목받는이론적시각으로등장할수있었다.

1)신현실주의 시각

국제체제의 무정부성과 국가 간 불평등한 세력분배구조를 강조하는 신현실주의

자들은 국가 간의 협력은 근본적으로 일어나기 어렵다고 주장한다.신현실주의자

들이 국제협력레짐이론에 대하여 비판하면서 지적하는 협력의 어려움은 크게 두

가지 문제에서 파생되는데 그것은 상대적 이익(relativegain)과 배신(defection)의

문제점때문이다.무정부적인국제체제에서국가들이이기적이며합리적행위자로

절대적 이익을 얻기 위하여 협력을 한다는 가정이 내포하고 있는문제점을 신현실

23)박재영, 국제정치패러다임:현실주의․자유주의․구조주의  (서울:법문사,2002),p.294.

24)StephanHaggardandBethA.Simmons,“TheoriesofInternationalRegimes,”pp.491-517.
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주의자들은 비판하고 있다.현재는 우방이라고 하여도 무정부적인 국제체제에서

장래에 적대국이 될 수도 있으므로 국가들은 협력으로 자신들이 얻게 되는 절대적

이익에도불구하고 상대방이 더 많은 이득을 보는 것을 두려워하기 때문에 협력을

하려하지않는다는것이다.25)또국제체제의무정부성으로인해국가간의협력에

서 상대방의 배신을 처벌할 권위체가 존재하지 않기 때문에 이를두려워하는 국가

들간의협력은어렵다는것이다.

국가간협력은특히국가의생존과직결된안보적협력에서더욱어렵다는것이

다.경제적 이해를 전제로 하는 경제적 협력관계도 소위 안보외부효과(security

externality)로 인해 국가 간의 협력을 어렵게 한다.국가 간 무역을 통한 이득은 공

평하지않기때문에불균등한이득의발생때문에군사적힘의변화를가져오고무

역은 결국 국가 안보에 상당한 위험 요소가 될 수 있다는 것이다.따라서 국가들은

무역관계에있어서도거래상대국의선택에있어매우신중하게된다.따라서적대

국가들보다는동맹국가들과의무역이훨씬용이하게되는것이다.26)

신현실주의 이론을 지역주의에 적용해 보면 왜 지역협력이 일어나지 않는가의

문제,그리고왜지역마다경제협력의발전정도가상이한가를설명하는데적실성

을 갖고 있다.신현실주의자들은 국가 간 경제협력에 있어서 국가 간 힘의 분포가

매우중요한역할을한다는점을강조하고있다.그리코(Joseph.M.Grieco)의경우

유럽과 아시아,북아메리카의 상이한 지역협력 제도화를 설명하면서 국가 간 능력

의불균형의변화가일어날때약한국가들은공식적지역제도에대해반대하며반

대로능력의차이가안정적으로유지될때그리고유지될것이라는기대가있을때

공식적 지역제도가 만들어지거나 강화될 수 있다는 것이다.신 현실주의자들은 국

가 간 경제협력에 있어서 국가 간 힘의 분포가 매우 중요한 역할을 한다는 점을 강

조하고있는데그리코(Grieco)의경우유럽과아시아,북아메리카의상이한지역협

력 제도화를 설명하면서 국가간 능력의 불균형의 변화가 일어날 때 약한 국가들은

공식적지역제도에대해반대하며반대로능력의차이가안정적으로유지될때그

리고 유지될 것이라는 기대가 있을 때 공식적 지역제도가 만들어지거나 강화될 수

있다는 것이다.신현실주의자들의 주장에 따르면 국가들의 주요 관심사는 힘을 극

대화하는것이 아니라 국제체제 내에서 자신의 위치를 유지하는 것이기 때문에 상

25)JosephGrieco,“AnarchyandtheLimitsofCooperation:arealistcritiqueofthenewest

liberalinstitutionalism”,InternationalOrganization,1988,Vol.42,pp.485-499.

26)JoanneGowaandEdwardD.Mansfield,“PowerPoliticsandInternationalTrade,”

AmericanPoliticalScienceReview,Vol.87,No.2,1993,p.408.
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대적 이익을 염려하고 있는 국가는 상대방이 확실하게 공동협정에 참가한다고 해

도협력을거부할수도있다.27)

신현실주의자들이 국가 간의 협력의 가능성을 완전히 부정하는 것은 아니며 현

실주의의이론적논의속에서도국가간협력의가능성은몇가지차원에서열려있

다.가장기본적으로국가간의협력은권력정치의국제체제속에서약한국가가외

부로부터의 압력에서 생존하기 위한 선택으로 일어난다고 본다.냉전시대에 나타

났던지역주의움직임은협상력을높이거나외부로부터의간섭을어렵게함으로써

국제체제 속에서 그 지역의 위상을 지켜나가거나 안전을 확보하려는 것으로 평가

하고있는것이다.이러한지역주의는세력균형의형태를취할수도있고지역적위

협국가에대한대항으로나타날수도있다.이러한관점에서볼때경제적지역주의

는 중상주의적 경쟁이 만연하는 국제체제하에서 나타나는 생존전략이라고 볼 수

있다.미국이1980년대중반이후지역주의에대하여관심을갖기시작한것은미국

의경쟁력하락과경제적힘을키워나가고있던일본과유럽에대한대응으로보는

것이다.

두 번째로 국가 간 협력은 협력이 일어나기 어려운 국제체제의 속성에도 불구하

고 패권국가의 존재에 의해 가능할 수도 있다.길핀(RobertGilpin)과 킨들버거

(CharlesP.Kindleberger)와같이패권국가의역할을강조하는학자들은국가간의

협력이패권국의주도에의해일어날수있다고주장한다.패권국은자신들의단기

적 이해를 위해(predatoryhegemon)혹은 체제의 안정을 위해(benignhegemon)

공공재를 공급함으로써 국가 간의 협력을 유도하거나 또는 강제하기도 한다.28)예

를 들어 크래스너에 따르면 미국의 패권이 확고할 때 국가들은 국제무역체제의 개

방성이라는 목표에 협력하지만 미국 패권의쇠퇴와 함께 이러한 국가 간의 협력은

약해지고 국가들은 자국의 이익을 위해 보호무역주의적인 행태를 보인다는 것이

다.29)현실주의적 레짐이론가들은 국가 간 협력을 가능케 하는 국제레짐의 형성이

강대국의 주도하에서 이루어지며 결국은 강대국의 의사가 반영된 것이라는 것을

27)JosephGrieco,“AnarchyandtheLimitsofcooperation:Arealisticcritiqueofthenewest

liberalinstitutionalism,”CharlesW.KegleyJr.ed.,ControversiesinInternationalRelations

Theory:RealismandtheNeoliberalChallenge(NewYork:St.Martin'sPress,Inc.,1995),pp.

158-164.

28)RobertGilpin,ThePoliticalEconomyofInternationalRelations(Princeton:Princeton

UniversityPress,1987),pp. 72-80. 

29)StephenD.Krasner,“StatePowerandtheStructureofInternationalTrade,”WorldPolitics,

Vol.28(1976),pp.317～347.
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강조하고 있다.그러나 길핀등은 패권국을 지나치게 경제력에만 국한하여 개념정

의하고 있는데 군사력,지도력을 포함하여야 하며 UR등 국제레짐도 미국의 패권

적 주도로 결성될 수 있었으므로 패권국의 개념을 군사력,경제력,지도력의 변수

모두를포함하여정의한다면패권안정이론의미비점을보완하고그설명력도높일

수 있다.30)냉전기간 동안 나타났던 정치적 군사적 지역협력은 미국과 소련이라는

초강대국이자국의동맹체제의강화를위해지역적협력노력들을지지했기때문에

가능했다.

2)신자유주의 시각

신자유주의적 제도주의는 기존의 자유주의적 제도주의의 가정들이 너무 소박했

다는 점을 인정하고,국가를 가장 중요한 행위자로 받아들이면서 국제관계의 무정

부성이 국제협력을 심각하게 제약한다는 현실주의 입장을 대폭 수용하는 한편,국

제기구의중요성을강조하는자유주의적전통또한이어받고있다.

우선,살펴볼 것이 전통적인 자유주의 시각이다.자유주의 시각은 국제관계에서

국가만이 가장 중요하고 단일한 합리적 행위자라는 현실주의적 가정에 반대한다.

제1세대자유주의적제도주의자라고할수있는기능주의자들은근대국가내에서

권위는 이미 분권화되었으며,국제관계에서도 이에 상응하는 변화가 나타나고 있

다고주장한다.상호의존론에서도대외정책에대한사회세력들의접근경로가확대

됨에 따라 국가의 정책독점력이 크게 약화되었으며,국가는 현실주의자들이 가정

하는 것처럼 명확히 정의된 국익을 위해 일사분란하게 행동하는 주체가 아니라고

주장한다.이러한 시각에서는 국제제도에 대한 현실주의자들의 비관적 견해도 부

정한다.기능주의적 관점에서 이들은 국가들이 국제관계에 있어서의 무정부성을

극복하고 국제협력을 수행해 나갈 수 있는 토대가 바로 국제제도라고 보는 것이

다.31)

이처럼 국제제도의 중요성을 강조하는 자유주의적 제도주의 이론 가운데 특히

기능주의 통합이론은 현실주의 이론의 ‘국가의 합리적 국가이익 추구’라는 전제에

대해 ‘국가가 어떻게 그들의 이익을 정의하고,그러한 이익이 어떻게 변화하며,협

력은 학습될 수 있는 것인가’를 설명하는 데 매우 취약하다고 보고 국가 간의 상호

30)강근형, 미일관계의정치경제  (제주:제주대학교출판부,2003),pp.71-82.

31)JosephM.Grieco,CooperationamongNations:Europe,America,andNon-TariffBarriersto

Trade(Ithaca:CornellUniversityPress,1990).



31

작용과 국제적인 규범이 어떻게 국가이익의 정의 방식을 변형시키는가 하는 문제

를 다룬다.즉 초국가적상호작용,국가간 상호작용,국제적인 규범이새로운 이익

의정의를가져온다는아이디어가이들이론의출발점이다.

기능주의(functionalism)는 1940년대와 1950년대 초에 자유주의 통합이론의 가

장 대표적 이론으로서 종래의 정치적 접근방법에 의한 평화의 유지방식에서 탈피

하여 비정치적 영역,경제적,사회적,기술적,인도적 분야에서의 국제적 활동을 강

조함으로써평화유지의방향전환을모색하였다.

자유주의적 제도주의는 1970년대의 동서냉전의 심화,보호무역 및 지역주의의

대두와 같은 국제사회의 여러 갈등현상을 설명하는 데 한계를 드러냈으며 국가의

역할을 과소평가하고 있다.국제관계에서 현실적으로 국가가 여전히 중요한 행위

자로서 역할하고 있으며,특히 대외정책 결정과정에서 배타적인 영향력을 행사하

기도 하며,정부가 네트워크에서 국가이익을 우선시하는 관료들이 주도적 역할을

하고있고,다국적기업에대해서도국가관료들이여전히막강한영향력을행사하

는등엄연한국가의상대적자율성에대해서는간과하고있다는비판을받게된다.

1970년대의 국가 간 긴장과 갈등은 현실주의의 적실성을 강화하였으며 이러한 과

정을 새롭게 해석하는 신자유주의적 제도주의 이론이 등장하였다.신자유주의적

제도주의자들은 국제적 협약이 비록 쉽게 만들어지거나 쉽게유지될 수 있는 것은

아니지만,자신의 의사를 전달하고 협력하는 국가의 능력은 인간이 구축한 제도에

달려 있다고 주장한다.이들에게도 국가는 세계정치에 대한 해석의 중심에 자리하

고 있다.그러나 신자유주의적인 설명에서는 공식적이고 비공식적인 규칙들이 현

실주의적설명에서보다훨씬중요한역할을수행하고있는것으로나타난다.32)

또한 국가 행위에서도 국제제도는 매우 중요하다고 인식되고 있다.왜냐하면 국

제제도는국가들의근본적인이해가자율적으로규정되는경우조차도그국가들이

직면하고 있는 동기에 영향을 미치기 때문이다.국제제도는 국가가 국제제도 없이

는상상도할수없었을행동들을취하는것을가능하게하며또한국가지도자들이

자신의역할에대해갖고있는가정에도영향을미칠수있다는것이다.국제제도는

통제적인측면은물론재정적인측면도가지고있다.다시말해국제제도는이익이

어떻게규정되고있는지,그리고행동이어떻게해석되고있는지등을규정하는데

도움을주고있다는것이다.33)

32)RobertO.Keohane,“NeoliberalInstitutionalism:APerspectiveonWorldPolitics,”ch.1.

33)Ibid,pp.240-241.
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한편,코헤인은국가는국제레짐이 자력구제적체제(self-helpsystem)하에서 파

생되는 법적 의무,거래비용,정보유통 문제 등을 크게 훼손시키거나 완화시킬 수

있다고 인식하게 되고 따라서 합리적 행위자인 국가는 국가 간의상호협력과 합의

형성을 용이하게 해주는 국제레짐을 형성하려고 한다는 점을 강조한다.코헤인은

국제관계에서 국가를 중심 행위자로 간주하고,또 이들 국가 행위자들이 합리주의

적이기주의자로행동한다는현실주의의기본가정을따르면서합리적선택이론을

사용하여패권국없이도국가간의협력이가능하다는것으로보여주게된다.코헤

인은이를증명하기위해‘죄수의딜레마’게임이론과집합행위모델의기본가정을

수정하여원용하고있다.즉죄수의딜레마상황에서도국가들간의상호협력의가

능성은 존재하며 국제제도들이 그러한 가능성을 높여준다고 주장한다.이들에 따

르면,국제정치에서 게임은 일회적이 아니고 장기적으로 반복된다는 점에서 국가

들은 결국은 상호 협력이 그들에게 최선의 정책이라는 것을 깨닫게 된다는 것이

다.34)액설로드는일정한조건하에서는상호성에기초한협력은서로간에사전우

호적인 관계가 없는 상태에서도 그리고 심지어 적대적인 집단들 사이에서도 발전

할수있다는것을보여준다.35)

이처럼신자유주의자들은협실주의의몇가지기본명제를긍정하면서도국제사

회에서국가들간의협력을증진시킬수있음을주장한다.즉국제질서에서국가의

중심성을 받아들이고 무정부 상태의 제약성을 긍정하는 동시에 그러한 국가들의

행태에국제제도들이의미있는변화를가할수있다는논지를전개했다.국제관계

의자력구제적성격에서파생되는법적의무,거래비용,정보유통등의문제들을레

짐의 형성을 통해 해소,완화할 수 있기 때문에 합리적 행위자들은 당연히 협력을

용이하게해주는제도적인장치로서레짐을창출하게된다는것이다.36)

3)구성주의적 시각

신현실주의나 신자유주의 시각은 국가들이 국가의 정체성과 이익이 외생적으로

주어진 상태에서 합리적 선택을 한다는 합리주의에 입각하고 있다.그러나 국제사

회에서국가간의모든관계가합리적선택만을하는것은아니다.국가의정체성과

34)이삼성,“전후국제정치이론의전개와국제환경:현실주의-자유주의균형의맥락적민감성,”

 국제정치논총 ,제36집3호(1997),p.44.

35)RobertAxelrod,TheEvolutionofCooperation(NewYork:BasicBooks,1984),pp.73-87.

36)RobertO.Keohane,AfterHegemony:CooperationandDiscordintheWorldPoliticalEconomy

(Princeton:PrincetonUniversityPress,1984),pp.76-79.
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이익을외생적으로주어진것으로볼경우국제협력을위한국가행위에대한설명

에 한계가 나타날 수밖에 없다고 보고 이러한 합리주의적 접근방법의 장벽을 넘어

서기 위해서 등장한것이 구성주의 시각(constructivistperspective)이다.37)구성주

의는 국가들이 상호작용을 통해 긍정적인 사회적 경험을 공유하는 것이 가능하고,

그러한경우에국가들은상호간선의와간주관적의미에기초한관계를형성할수

있다고 주장한다.따라서 정체성과 이익은 상호작용의 역사적 과정을 통해 내생되

는것으로서사회적으로변화할수있는것이다.38)

신현실주의는 국제적 무정부 상태를 국가 상위의 단위체가 존재하지 않는 상태

라고 정의하면서 상대적 힘이라는 물질적 변수(materialvariable)로 국가 행동과

국제정치를 분석한다.무정부적 국제체제의 압력은 국가를 일방적으로 규정하며,

이 과정에서 구조가 가지는 거시적인 힘은 국가들 사이에서 나타나는 미시적인 움

직임을압도하여,모든국가의정체성을동일하게만든다.미시적인차원에서축적

된힘은거시적인차원의변화를가져올정도로강력하지는않으며,오직거시적인

국제체제의 구조라는 물질적인 측면이 특히개별 국가가 가진 상대적 힘이 국제정

치와국가들의정체성을규정한다.39)

구성주의는 비물질적(nonmaterial)또는 사회적(social)변수에 기초하여 국제정

치를 설명하고 있는데 현실에 존재하는 모든 체제는 물질적이지만 동시에 구성원

의인식에따라서그의미가부여된다고본다.즉물질적인상태가동일하다고해서

체제의 의미가 같지 않으며,체제를 구성하는 개별 단위가 상호작용하면서 사회적

맥락이나타나고그에따라서체제의의미가결정된다는것이다.즉체제가국가행

동에영향을미치지만,동시에국가의행동과특히국가간상호작용은국제체제가

가지는 사회적 맥락을 만들고 의미를 부여하며 공유된 지식으로 협력이 가능하며

국가의 속성에 따라 우호적이거나 호전적인 관계를 만드는 것으로 본다.40)따라서

국가 행동을 설명하기 위해서는 상대적 힘과 같은 물질적 변수만으로는 한계가 있

37)AlexanderWendt,“AnarcyisWhatStatesMakeofIt:theSocialConstructionofPower

Politics,”InternationalOrganizations,Vol.46,No.2(Spring1992),p.391;AlexanderWendt,

“CollectiveIdentityFormationandInternationalState,”AmericanPoliticalScienceReview,

Vol.88,No.2(June1994),p.384.

38)AlexanderWendt,“AnarcyisWhatStatesMakeofIt:theSocialConstructionofPower

Politics,”pp.391-425.

39)이근욱,“왈츠 이후 30년:국제정치이론의 변화와 발전,” 사회과학연구  (서강대 사회과학

연구소),제17집2호(2009),pp.116-117.

40)AlexanderWendt,SocialTheoryofInternationalPolitics(Cambridge:CambridgeUniversity

Press,1999).pp.252-253.
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으며,사회적 맥락과 의미를 부여하는 문화(culture),사고방식(idea),정체성

(identity)등과같은변수들을고려해야한다는것이구성주의의기본시각이다.41)

특히 구성주의자들은 국가의 정체성이 외부에서 결정되어 부과되는 외생변수

(exogenousvariable)가 아니라 내생변수(endogenousvariable)라고 파악한다.즉

신현실주의자들이강조하는자조의원칙은무정부적국제체제에서 필연적으로 도

출되지 않고 개별 국가들이 국제체제를 공통적으로 어떻게 인식하고 있는가에 의

해서 드러난다.따라서 국제체제의 압력은 객관적(objective)이기보다는 간주관적

(intersubjective)이며,인과적(causal)이기보다는 구성적(constructive)이다.그리고

국제적 무정부상태의 의미 역시 외생적으로 주어지는 것이 아니라 내생적으로 국

가들의 행동에 따라 결정되며,그에 따라 국가들의 정체성도 변화한다.즉 국제적

무정부 상태의 의미와 그에 속한 국가의 정체성모두 외부에서 주어지는 외생변수

가아니라,상호작용을통해내생적으로결정된다는것이다.

국가 정체성은 외생적으로 주어지기 보다는 내생적으로 형성될 수 있다.일반적

으로정체성은남과의관계속에서자신을이해함으로써생겨나는것이다.즉정체

성은 남과의 상호작용을 통해서 이루어지는 사회적인 것이다.이런 관점에서 국가

의정체성도다른국가와의관계속에서형성된다.집단정체성은타인을개별적인

대상으로 보는 것이 아니라 자신의 인지적 확장(cognitiveextension)으로 보는 것

처럼,타인의복지와자신의복지를긍정적으로동일시하는것이다.42)공동체는집

단정체성이창조되는인지과정을통해형성된다.이러한집단정체성은“내가또는

우리는 누구인가?”로부터 시작된다.중요한 것은 우리가 우리를 어떻게 인식하고

정의하며 타인을 어떻게 느끼느냐 하는 것이다.43)이러한 과정은 상호작용을 통해

서형성된다.

국제레짐은 구성원들이 상호 신뢰와 공유되는 정체성 없이 이루어지기 쉽지 않

다.레짐은행위규범,감시 장치,규범 실행을위한 제재조치 등을 설정함으로써상

호작용의 확대와 신뢰 증진에 기여한다.국제레짐에 참여한 구성원들이 비로소 참

여와상호작용을통해자신들의선호가무엇인지를더욱분명하게파악할수있고,

자신의 정체성을 확립해 나갈 수 있으며,구성원들 간의 사회적 유대를 강화할 수

있다.국가들은또한국제레짐을통해다른국가가상황과규범을어떻게해석하는

41)이근욱,“왈츠이후30년:국제정치이론의변화와발전,”p.116.

42)AlexanderWendt,“CollectiveIdentityFormationandInternationalState,”p.386.

43)EmanuelAdler,“Imagined(Security)Communities:CognitiveRegionsinInternational

Relations,”Millennium,Vol.26,No.2(1997),p.263.
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지상호학습할기회도갖게된다.더나아가문화적동질성,공동운명체의식등을

위한조건을창출해내기때문에상호신뢰와정체성형성에기여한다.44)

그러나 특정 국제레짐 하에서 국가 간의 모든 상호작용이 집단 정체성을 형성하

는 것은 아니다.국제레짐 내에서도 상호작용이 부정적으로 이루어지면 오히려 우

리로서보다는남이라는인식이더욱중가하게되고이는불신으로다가올수있다.

따라서 집단 정체성의 조건과 전망을 가늠하기 위해서는 상호작용의 양뿐만 아니

라질도고려해야한다.45)부단한긍정적인상호작용을통해우리라는집단정체성

이생겨나면,이는국제레짐이라는형식적수준을넘어공동체형성의기초가되고,

그에따라집단이익도새롭게정의되게된다.46)안보공동체는참여국가들이바로

이러한 집단 정체성 속에서 신뢰를 바탕으로 서로를 동일시하게 되어 결과적으로

평화적 변화라는 집단이익에 대한 신뢰할만한 기대에 확신을갖게 된 상태라고 할

수있다.47)

제3절협력안보레짐

1.협력안보의 대두

냉전 시대의 전통적 안보정책으로는 세력균형과 집단안보의 두 가지 원리가 그

중심을이루었다.세력균형은현실주의자들의대표적인안보정책으로서그동안현

실에서 가장 유용한 것으로 수용되어 왔으며,구체적으로는 양자동맹,집단자위동

맹,자위 등의 메커니즘으로 나타났다.또한 집단안보는 자유주의자들의 안보정책

으로서보편적인국제기구의힘과기능을강화함으로써국가간분쟁및전쟁을억

제하거나침략국가를상대로공동으로제재하여안정을꾀하는정책이라할수있

다.48)

44)김유은,“동북아안보공동체를위한시론:구성주의시각을중심으로,” 국제정치논총 ,제44

집4호(2004),p.76.

45)JohnC.Turner,“TowardsaCognitiveRedefinitionoftheSocialGroup,”inHenry

Tajfel(ed.),SocialIdentityandIntergroupRelations(Cambridge:CambridgeUniversityPress,

1982),p.16.

46)AlexanderWendt,“CollectiveIdentityFormationandInternationalState,”p.386.

47)김유은,“동북아안보공동체를위한시론:구성주의시각을중심으로,”p.78.

48)이민룡, 한반도안보전략론  (서울:봉명,2001),pp.293-294.
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그러나 냉전의 종식과 함께 기존의 국제질서를 지배해 온 양극체제가 붕괴되고

국가안보에 대한 시각도 변화했다.냉전시대의 안보 문제가 통상적으로 군사안보

를 지칭하는 것이었다면,냉전 이후 시대에는 군사적 안보뿐만 아니라 정치․경

제․사회․환경문제 등을 망라하는 포괄적 안보(comprehensivesecurity)개념으

로 변화하고 있는 것이다.즉 정치․국방․외교․안보 등에 우선적으로 관심을 집

중했던 ‘고위정치’(highpolitics)에서 ‘하위정치’(lowpolitics)로 관심을 돌리고 경

제교류와기술협력그리고사회복지향상과경제발전을우선적으로추구할필요를

느끼게 됨으로써 ‘협력안보’(cooperativesecurity)의 중요성이 증가하게 되었던 것

이다.

협력안보는 냉전 종식 이후에 전개되고 있는 국가 간의 안보면의 협력관계를 설

명하기 위해 대두된 개념이다.협력안보는 특정한 안보위협을 군사적 수단에 의존

해서 대응하기보다 잠재적 분쟁발생의 소지와 불안요인을 비군사적 수단을 통해

사전에 방지하고 제거하자는 예방적(preventive)성격의 대안이다.그리고 협력안

보는 여기에 참여하는 국가들 간에 서로의 안보정책에 대한 다양성의 존중이라든

가 안보대화의 관행축적과 신뢰구축 조치를 중요시 한다.이런 점에서 협력안보는

상호의존,상호신뢰,예방외교를 바탕으로공동의안보목표를달성하고자 한다.49)

또한협력안보는양자간군사동맹에의해유지되어온기존의세력균형체제를보

완하거나 장기적으로 대체할 수 있는 것으로,억지보다는 재보장(reassurance)을

추구하고 전통적인 군사적 위협뿐만 아니라 비군사적 안보위협 요인들에 대해 포

괄적으로대처하려고한다.50)

이러한 협력안보는 각 국가가 동등한 권리를 가지고 상호 이익의 차원에서 공동

의 규칙 및 규범을 제도화하려는 행태로서,특히 탈냉전시대 들어 국가 간 경계를

넘어서는 환경․난민문제와 같은 국제문제의 대두,핵전쟁 방지에 대한 공동이해

등 개별 국가들의 이해를 넘어서는 새로운 안보위협이 증대되고 있는 상황에서 실

현가능성을인정받고있다.협력안보는특히집단안보와달리회원국간의상호신

뢰를 구축함으로써 갈등과오해의 여지를 줄이는 것으로 목적으로 하기 때문에 잠

재적 위협국조차도 회원국으로서 인정할 뿐만 아니라 오히려 잠재적 위협국으로

인식된국가의참여가필요하다는것이다.51)

49)이상균,“동북아지역 다자안보협력의 가능성과 한계성,” 안보학술논집 ,제8집 1호(1997),

p.119.

50)홍규덕, 동북아지역에서 다자간 안보협의체의 형성 전망과 대응 (서울:통일연구원,1993),

pp.11-12.
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이처럼 탈냉전 이후 협력안보의 개념이 새롭게 부각된 것은 무엇보다도 국가 간

안보환경의변화가주된원인이라고할수있다.즉탈냉전으로표현되는오늘날의

국제사회는무너진양극체제와냉전적이데올로기를대체할새로운국제질서태동

의 과도기적 변화의 와중에 있다고 할 수 있다.이와 같은 변화의 과도기에 나타나

고있는국제정치현상으로서는탈이념,탈군사화,민주화와시장경제의확산,세계

질서의 다원화 등의 긍정적인 변화들과 함께 국가이익 중심의 통상마찰로 인한 경

제 분쟁․지역분쟁의 증가,민족주의의 부활과 민족분규의 확산 등의 부정적 측면

이동시에나타나는양면성을지니고있다.

이와더불어탈냉전후의안보개념은지역국가간상호의존관계의심화에힘입

어 경제문제가 중심이 되는 이른바 ‘하위정치’의 중요성이 강조되고 있으며,이에

따라 안보개념 또한 과거의 군사전략문제 중심에서 정치․외교․군사․경제․환

경 등 다차원적인 ‘포괄적 안보’의 개념으로 확대되고 있다.더구나 ‘포괄적 안보’

개념의 영역에 포함되는 테러방지,마약거래,대량사랑무기의 확산 등 범세계적인

문제들은국경을 초월하여발생하는 초국가적 속성을 갖기 때문에 어느 한 국가의

일방적행동에의해서해결하는데는한계가있으며,따라서여러국가의협력을필

요로하게된다.이러한안보환경변화에따른새로운안보문제접근법으로대두된

것이‘협력안보’이다.

2.협력안보의 개념

협력안보의개념이이론적으로정립되기시작한것은대략1980년대초반이라고

할수있다.처음에는‘공동안보’라는개념을통해적대국과의군사협력으로안보를

달성한다는 의미를 부각시켰다.52)공동안보 개념은 1982년 팔메위원회(Palme

Commission)로 알려진 UN 내의 ‘군축 및 안보문제독립위원회’(Independent

CommissiononDisarmamentandSecurityIssues)의 보고서53)에서 처음 등장했

다.54)이보고서는스웨덴총리팔메(OlofPalme)위원장이밴스(CyrusVance)미국

51)DavidDewitt,“CommonComprehensiveandCooperativeSecurity,”ThePacificReview,

Vol.7,No.1(1994),pp.7-8.

52)이민룡, 한반도안보전략론 ,p.296.

53)UnitedNations,IndependentCommissiononDisarmamentandSecurityIssues,Common

Security:ABlueprintforSurvival,A/CN.10/38andCorr.1.

54)이 보고서에 나타난 공동안보 전략의 내용을 보면,최소한의 핵억지,적대국과의 군사협력,

안보문제의 포괄적 접근,집단안보 및 군축의 필요성 등을 들 수 있다.이 보고서는 “어떠한
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국무장관,아르바토프(GiorgiArbatov)소련공산당 중앙위원 등 17명의 저명인사

가작성하였다.공동안보개념은집단안보개념과는달리전쟁을멈추기위한전쟁

혹은전쟁억제가아니라비무장,군축,국제조직의강화,긴장해소,신뢰구축등의

조치를 통한 전쟁회피와 전쟁의 근본 원인 제거에 초점을 두고 있다고 볼 수 있으

며,핵억지이론과같은‘상호파괴의위협에기초한전쟁방지’가아니라‘공동생존

의 인식에 의한 안보와 평화 보장’을 목적으로 하고 있는 것이다.55)이러한 공동안

보 개념은 그 후 여러 학자들에 의해 이론적 발전을 거듭해왔을 뿐만 아니라 ‘유럽

안보협력회의’(CSCE)에이론적토대를제공해 주었다.그러나공동안보 개념은 유

럽 안보에 끼친 막대한 영향에도 불구하고 다른지역에서는 탈냉전 시기에 이르기

까지는크게부각되지못했다.

한편,협력안보란 포괄적,상호의존적성향으로 발전해가는 안보 쟁점들을관리,

해결하려는 접근법으로서궁극적으로는국제안보레짐을구축하기위한 제반 안보

외교 활동을 의미한다고 할 수 있다.전통적 안보해결책인 세력균형과 집단안보론

에 기대를 거는 경향을 가지면서도 협력안보는 오늘날의 안보문제가 과거와는 근

본적으로속성을달리한다는사실에유념하면서새로운접근법으로자리매김을시

도하고있는것이다.56)

협력안보는 대립구조가 불명확하고 안보적 불안정성이 잠재하는 지역에서 분쟁

의발생소지및불안요인을비군사적수단에의해사전에방지․제거하는예방외

교(preventivediplomacy)적 성향이 강한 개념이다.이런 특성 때문에 협력안보는

여러측면에서불완전성을또다른특징으로갖고있다.협력안보는세계적기구의

설립과같은거대한목표를추구하기않으며,모든종류의무기를제거하려하지도

않고,모든 형태의 폭력을 방지할 수 있다거나 모든 분쟁을 해결할 수 있다고도 보

지 않는다.단지 협력안보는 대화를 통해 투명성을 증대시키고 협력을 확산시킴으

로써,공격적인 국가가 의도적이며 조직적인 침략행위인 무력에 의한 영토의 강점

이나폭력에의한중요한자산의파괴등과같은행위를준비할필요를느끼지못하

국가도 안보를 더 이상 상대방의 희생을 전제로 할 수 없으며,단지 ’협력적 시도‘를 통해서

달성할수있다.비록이념적반대자들이나정치적경쟁자들일지라도생존에대한이익은공

유해야하며,전쟁 자체에 대한투쟁에 있어서 동반자 관계이다.군비를 통한 현재의 억지수

단은 공동안보 독트린으로 대체되어야 하며 국제평화는 상호 파괴의 위협보다는 공동 생존

에대한공약에의존해야한다”고주장하고있다.Ibid.,p.139.

55)이정윤,“한반도와 동북아 다자안보협력기구에 관한 연구,”단국대 박사학위논문 (1999),p.

28.

56)이민룡, 한반도안보전략론 ,pp.302-307.



39

도록사전에방지하는데그목적이있다.57)

이러한제한성때문에협력안보는양자주의형태보다는다자주의형태를지향한

다.다자협의체는구축되기는어렵지만,일단구축되면그제도적관성때문에비교

적안정적으로유지되는속성도있어특정지역의안보를관리․통제할수있는메

커니즘이 될 수 있다.따라서 협력안보는 역내 국가 간 안보정책의 다양성에 대한

인정 및 안보대화의 관습화 및 제도화,신뢰구축조치(confidence-building

measures),안전보장에 대한포괄적 접근 및비군사적 수단의 전략적 활용,예방외

교등을바탕으로하여안보협력레짐의형성을추구한다.

3.협력안보레짐

안보레짐(securityregimes)은 협력안보의 아이디어를 바탕으로 안보 분야에서

형성된 국제레짐의 한 형태이므로 ‘안보대화’(securitydialogue)를 바탕으로 ‘안보

레짐’(security regime)이 형성되면,보다 높은 차원인 ‘안보공동체’(security

community)를 지향한다.안보공동체는 레짐보다 한 단계 더 제도화된 협의체로,

1950년대에 도이치(Deutsch)가 제시하였고,최근 유럽 안보통합의 심화와 함께 새

롭게조명을받고있다.안보공동체와안보레짐의가장큰차이는공동안보정체성

의확립여부이다.안보레짐모델이법과절차의마련을중시한다면,안보공동체모

델은 공동의 정체성을 안보협력의 주요 동력으로 간주한다.58)이처럼 다자간 안보

협력의제도화과정에서안보레짐의위치는안보대화와안보공동체의중간단계로

서위치지을수있을것이다.59)

안보분야에서의레짐형성은경제및환경분야와같은비안보분야에비하여어

려운 것으로 인식되어 왔다.저비스(RobertJervis)는 경제분야에 비해 안보분야의

레짐형성이 어려운 이유를 다음과같은몇 가지로설명한다.첫째,안보문제는 국

가의 존폐와 연결되기 때문에 보다 심각한 경쟁성(competitiveness)을 갖는다.둘

57)DacidDewittandPaulEvans,eds.,ConferenceReport:TheAgendaforCooperativeSecurityin

theNorthPacific(Vancouver:UniversityofBritishColunbiaPress,1993),pp.35-36.

58)유럽연합의 안보정책이 유럽안보방위 정체성(ESDI)에서 유럽안보방위정책(ESDP)로 변화

발전하는 모습은 유럽지역이 안보공동체 형성에 성공하고 있음을 보여주고 있는 사례라고

하겠다.OleWaever,“Insecurity,SecurityandAsecurityintheWestEuropeanNon-war

Community,”inEmmanuelAdlerand MichaelBarnett,eds.,SecurityCommunities

(Cambridge:CambridgeUniversityPress,1998).

59)고상두,“한반도 평화와 통일의 조건:동북아 다자간 안보협의체 건설,” 동서문제 ,제18권

제1호(2006),p.56.
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째,공격과 방어의 구별을 어렵게 하는 군사력의 속성으로 인해 안보딜레마

(securitydilemma)가 악화되기 때문에 레짐 형성이 어렵다.셋째,안보 분야에서

상호주의에 입각하지 않는 일방적 협력의 대가가 비안보분야보다 크기 때문에 안

보레짐의형성과존속을더욱어렵게한다.마지막으로,안보분야에서상대방의행

동을관측하고동시에자신의안보정도를측정하는것이매우어렵다.60)

이러한 안보레짐형성의어려움속에서도그효과는상당히 크다.협력안보아이

디어에 기반을 둔 안보레짐은 레짐 구성원들 사이에서 포괄적 안보문제를 해결하

기 위해 회원국들이 합의한 명시적 제반 규칙을 가진 제도 또는 협약,협의체 등을

창출할 수 있다.그리고 레짐 회원국들로 하여금 국가의 내부 작용에 대한 투명성

및국가들의행위에대한예측가능성을높일수있다.그럼으로써안보레짐은회원

국들간에상호신뢰와상호의존성을증가시켜역내안보관계의안정성을확립하는

데크게기여할수있다.61)

제4절분석틀: 동북아다자간안보협의체형성의구도

다자간 안보협력은 협력안보의 개념을 기반으로 참여국의 공동 관심사의 개발

및 논의를 통해 국가 행동양식의 예측 가능성을제고시키고 분쟁의 사전예방을 도

모하고자하는협력시스템이다.이시스템은협력에참여하는국가들간에안보정

책 대화를 관습화․제도화하고 공통의 규범을 공유함으로써 안보레짐(regime)을

형성할수있다.그리고이안보레짐은지속적인발전을통해공동체구성원들상호

간에물리적충돌이아닌다른방법을통해분쟁을해결할수있다는진정한확신을

가질수있는안보공동체(securitycommunity)62)로진화될수도있다.

다자간 협력안보레짐의 대표적인 사례로 1975년에 설립되어 이른바 ‘헬싱키 프

로세스’로 불리는 유럽안보협력회의(ConferenceonSecurityandCooperationin

Europe:CSCE)가 있다.그리고 탈냉전시대를 맞이하여 CSCE는 1995년에 유럽안

보협력기구(OrganizationforSecurityandCooperationinEurope:OSCE)로 확

60)RobertJervis,“SecurityRegimes,”InternationalOrganizations,Vol.36(Spring1982),pp.

173-194.

61)이인배,“제도와행위자간의상호작용에관한연구:‘다자간협력안보’사례로서CSCE를중

심으로,” 국제정치논총 ,제41집2호(2001),p.101.

62)KarlDeutschetal.PoliticalCommunityandtheNorthAtlanticArea(Princeton:Princeton

UniversityPress,1957).
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대․발전되어 기능 중이다.즉 유럽에서는 집단방위를 꾀하는 다자동맹인 NATO

가 핵심적인 안전보장 장치로 기능하고,협력안보의 틀인 OSCE는 이를 보완하는

안전보장장치로기능하고있는것이다.

동북아 지역의 불확실성 또는 불안정을 극복하기 위해 역내 국가들은 다자간 안

보협력의 필요성을 주창해 왔지만,Track2또는 Track1.5형태의 ‘동북아협력대

화’(North-EastAsiaCooperativeDialogue),중국․러시아․카자흐스탄․키르키

르스탄․타지크 공화국이 참여하는 ‘상하이 협력기구’(ShanghaiCooperation

Organization)등이상호신뢰구축및안보협력을위해운용되고있는수준이다.

그리고 동북아 안보와 관련된 전반적인 사안들을 논의하기 위해 만들어진 것은

아니지만,북한 핵문제의 해결을 위해 남북한․미국․일본․중국․러시아 개국이

참가하는‘6자회담’이있다.한․일등역내국가들이‘6자회담’이북한핵문제의해

결을통하여동북아다자간안보협력레짐으로발전되기를바랐으나2006년10월9

일 북한의 핵실험 단행으로 존재의 위기에 처하게 되었고 여전히초보단계의 수준

을 벗어나지 못하고 있다.만일 북핵문제가 ‘6자회담’을 통하여 해결된다면 이러한

경험을 바탕으로 다른 비전통분야의 의제 논의와 함께 동북아의 다자간 안보협력

레짐으로발전할전망이가장높다고할수있다.

2007년제창된이른바‘제주프로세스’는‘헬싱키프로세스’를참고하면서동북아

지역의 다자간 협력안보레짐 구축의 필요성을 상징적으로 보여준다고 하겠다.따

라서 본 연구는 이러한 필요성에 따라 동북아 지역의 다자간 협력안보레짐 구축을

추구하는‘제주프로세스’를성공적으로추진할수있는방안을탐색하고자한다.

국제관계론에서협력안보레짐은크게세가지이론적시각으로나눠져서경쟁하

고 있다.이러한 시각들은 개별적으로 강조되는 독특한 설명변수들에 따라 차이를

보이는데,앞에서살펴본것처럼,권력관계를 중심적변수로고려하는신현실주의,

행위자간의이익분포를주요변수로간주하는신자유주의시각,그리고역내국가

들간의국제규범형성과집합정체성을핵심변수로보는구성주의시각등이국제

레짐의 형성과 변화의 다이나믹스를 설명하는 대표적인 이론적 시각들이라고 할

수 있다.63)레짐의 변화단계를 자발적 질서(spontaneousorders),협상된 질서

(negotiatedorders),강제된질서(imposedorders)로구분하고변화의동인은내적

63) 이외에도 국제레짐이론을 구조적(structural), 게임이론적(game-theoretic), 기능적

(functional),인지적(cognitive)접근 등의 네 가지로 구분하는 경우도 있다.Stephan

Haggard and RobertO.Keohane,"InternationalInstitutions:Two Approachs,"

InternationalStudiesQuarterly,32(1998),p.382.
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모순,권력구조의변화,외부적힘에있다고주장하기도한다.64)

이러한 이론적 시각들 중에서 어떤 것이 국제레짐의 다이나믹스를 설명하는 데

보다 적실한 시각인지에 대해서는 아직까지도 의견이 분분하며 각각의 이론적 학

파들간에서자신들의이론이보다적실성있는시각이라고주장하지만,다른진영

에서는여러가지한계를지적하면서비판을가한다.그렇다고이러한경쟁하는이

론들이모두다설명력의근본적한계를가지고있는것으로보이지는않는다.

신현실주의 시각에서는 국제체제에 중앙집권적인 통치제도가 사실상 존재하지

않기때문에개별국가들은힘을축적하는데우선적인관심을갖는다고본다.그렇

기 때문에 국제법적 규범과 제도의 형성을 통한국제협력은 순간적인 편의에 의해

서는 가능할지 모르나 그것이 지속 가능한지에 대해서는 근본적인 의문을 제기한

다.단지안보레짐이형성되기위해서는막강한힘을축적하고있는강대국들간의

합의에의해서만가능한것으로본다.65)

신자유주의 시각에서는 국제레짐이나 지역적 수준에서의 다양한 국제협력이 국

제관계의무정부적인성격을약화시키고지역통합을촉진시킬수있다고본다.특

히다양한국제협력을가능케하는가장중요한동력을경제적상호의존혹은경제

협력으로 보면서,경제적 상호의존의 수준이 높아질수록 지역협력의 수준도 높아

지고,이것이 또 정치 및 군사 분야로의 협력을 확대시킬 수 있을 것이라고 전망한

다.66)그리고 구성주의 시각에서는 역내 국가들 간의 국제규범의 형성과 집합정체

성을지역통합의가장중요한요소로본다.이시각에서는역사와기억에서비롯되

는 상호인식의 차이와 적대감 등 객관적인 지표로 나타나지 않는요인들을 주요한

변수로고려하며,특히국가들의지역정체성과이익을이미주어져있는것이아니

라재구성될수있는것으로보기때문에어떻게이들을형성할것인가에관심을갖

는다.67)

이들 이론적 시각들이 갖고 있는 설명력은 적어도 부분적으로는 유효한 것으로

보인다.19세기 초 유럽협조체제(ConcertofEurope)의 경험을 토대로 안보레짐의

형성 조건을 제시한 저비스(RobertJervis)의 논의는 이상의 이론들이 나름의 적실

64)OranR.Young,"RegimeDynamics:TheRiseandFallofInternationalRegimes,"

InternationalOrganizationVol.36(2),(1982),pp.277-297.

65)RobertJervis,“Securityregimes,”InternationalOrganizationVol.36-2(1982),pp.360-361.

66)RobertO.Keohane,InternationalInstitutionandStatePower:EssaysinInternationalTheory

(Boulder:WestviewPress,1989).

67)AlexanderWendt,“Anarchyiswhatstatesmakeofit:thesocialconstructionofpower

politics,”pp.391-425.
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성은 충분히 갖고 있는 것으로 평가될 수 있다.그가 제시한 안보레짐의 형성 조건

은 강대국의 호응,공동안보 및 협력에 대한 관련 국가들의공유,안보딜레마극복,

그리고전쟁이나개별국가차원의정책이갖는높은비용에대한인식등네가지이

다.68)

<그림2-1>동북아다자간안보레짐형성모델:‘권력-이익-정체성의상호작용’

권  력

레짐

다이나믹스

이  익 정 체 성 지역 수준국가 수준

세계 수준

이러한 저비스의 시각은 기존의 특정한 이론적 시각을 배타적으로 반영하거나

전혀새로운시각에따르는것이아니라,기존이론들을통합적인관점에서종합적

으로고려하고있음을알수있다.하센클레버등(AndreasHasencleveretal.)이국

제레짐이론을 분류하는 시각을 보면, 권력기반(power-based), 이익기반

(interest-based),지식기반(knowledge-based)국제레짐이론으로구별하여각각을

현실주의,신자유주의,인지주의 시각으로구분한다.69)이러한논의들을 토대로할

때,국제레짐의형성은각각의이론적시각들을통합적으로이해할때보다유효한

시각들만들어낼수있음을보여준다.권력관계를반영하는강대국간의타협,국가

이익의 배분을 반영하는 참가국들의 이해 조정,그리고 역사적․문화적 또는 인지

적 측면의 특성을 반영하는 공통의 규범 창출과 정체성 형성 등의 세 가지 변수의

68)RobertJervis,“SecurityRegimes,”pp.360-362.

69)AndreasHasenclever,PeterMayer,andVolkerRittberger,TheoriesofInternationalRegimes

(Cambridge:CambridgeUniversityPress,1997).본연구도이러한시각을따르고있다.
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상호작용이 그것이다.따라서 본 연구는 다자간 협력안보레짐의 형성을 설명하는

이러한통합적시각을‘권력-이익-정체성의상호작용’모델로명명한다.<그림2-1>

에서처럼,이모델에서는안보레짐의형성을신현실주의시각의국가간권력관계,

신자유주의 시각의 국가이익의 분포,그리고 구성주의 시각의 국제규범과 정체성

의상호작용이세계수준과지역수준및국가수준의상호연계를통해설명한다.

본 연구는 동북아 지역의 다자간 협력안보레짐 구축을 위한 프로세스를 어떻게

추진할 것인가에 초점을 맞추고 있으며,헬싱키 프로세스를 참고하여 제주 프로세

스를성공적으로추진해나가기위한조건과방향을탐색한다.이를위해본연구는

앞서 도출한 ‘권력-이익-정체성의 상호작용’을 기초로 하는 안보레짐 형성 모델을

분석의기본축으로하여전반적인분석의구도를설정한다.

안보레짐 형성 모델은 레짐의 형성과 발전의 다이나믹스를 분석하기 위해 통합

적 시각으로서 유럽의 경험을 설명할 뿐만 아니라 동북아에서의 경험에도 유용한

분석틀이 될 수 있다.유럽의 경우는 주로 어떻게 성공할 수 있었는지를 고찰할 수

있는분석틀이되는반면에,동북아에서는왜성공하지못했는지를설명할수있는

분석틀이 된다는 점에서 성공사례와 실패사례의 분석을 통해 유용한 시사점을 얻

을수있을것이다.

한편,‘권력-이익-정체성의 상호작용’을 통한 다자간 협력안보레짐 형성을 위해

서는그모티브가있어야한다.동아시아와동북아다자간안보협의체에관한많은

경험들을가지고있지만,아직까지안보협의체의수준으로발전한사례는없다.특

히동북아의경우,남북관계뿐만아니라북․미,미․중,미․일관계등의불안정의

지속으로사실상상시적안보불안정현상이나타나고있으며,이로인해더욱쉽지

않은상황이다.

그럼에도불구하고역내평화가정착되어야공동의번영을이룰수있다는데어

느정도공감대가형성되어있기때문에적절한기회와동기등이부여될경우긍정

적으로 접근해 볼 수 있다.따라서 본 연구는 ‘제주프로세스’를 다자간안보협의체

형성의동기를부여하는촉매제역할을수행할수있는추진방안을모색할것이다.

그리고 유럽의 다자안보협의체 형성에 대한성공 사례와 그동안 동아시아 및 동북

아에서의다자간안보협의체의실패경험을토대로‘권력-이익-정체성의상호작용’

을 거시적인 실현 조건으로 하여 보다 구체적인 제주프로세스 구상의 추진방안을

모색할것이다.

사실,제주프로세스는 논의의 초기단계로서구체적인 목표설정이나내용,그리
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고핵심의제등에서명료하게정리되고설정된상태는아니다.그리고구체적인추

진전략도 아직은 설정되지 않은 상태이다.그럼에도 불구하고,제주프로세스의 가

능성은‘6자회담’의 발전적 진화 및계승에서 찾을 수 있다.주지하듯이,6자회담은

한반도의비핵화를 통해 동북아 역내의 평화를 추구할 수 있는 유력한 다자협의체

로서의가능성을보이고있다.

남북한 이외에 미․일과 중․러가 함께 한반도와 동북아의 안보 문제를 논의하

기위해한테이블에서만났다는것자체만으로도6자회담은동북아다자안보협의

체 형성의 가능성을보이는 중요한 실마리가될 수 있다.따라서 6자회담의 성공적

진전은 동북아 다자간 안보협의체 형성의 주춧돌이 될 수 있다는점에서 제주프로

세스의실현의핵심적조건으로6자회담의진전을위한조건들을살펴볼것이다.

그리고 6자회담의 진전 가능성과 함께제주프로세스의모호한위상을 명확히 하

고보다구체적인목표와내용,핵심의제의설정등을논의하고제주프로세스의추

진전략과과제,그리고제주의역할등에대해논의할것이다.

본 연구는 유럽의 다자간 협력안보레짐 형성과 발전의 경험에 대한 성공사례를

준거 틀로 삼고 있다는 점에서 유럽 사례에 대한 심층적 분석을 전제로 한다.그리

고 이와 대비하여 동북아에서 그동안 진행되거나 제기되어 왔던 다양한 안보 협의

에관한논의들을분석한다.이러한두사례,즉성공과실패의사례에대한비교분

석을 바탕으로 다자간 협력안보레짐 형성의 형성을 위한 시사점과 함의들을 도출

할 것이다.그리고 이러한 시사점과 함의들을 정리하여 동북아 지역의 다자간안보

협의체형성을위한제주프로세스의발전방안을제시하고자한다.

그런데 동북아의 다자안보협의체 구성을 지향하는 제주프로세스는 자체적인 경

험이 전무할 뿐만 아니라 동북아,나아가 동아시아에서의 다자안보협력 경험도 일

천하다.따라서 기존의 선행적 경험들에 대한 검토를 바탕으로 제주프로세스 구상

의 실현 방향 설정을 위해 동북아 안보협력 증진을 위한 방안들을 찾을 것이다.특

히 제주프로세스의 중요한 모티브가 될 6자회담의 진전을 위한 조건을 검토하고,

이와연관하여제주프로세스구상의실현을위한방향을제시할것이다.

거시적 차원에서 동북아라는 지역 차원에서의 세력균형,국익의 균형,정체성의

확보가 동북아 다자안보협의체 형성의 조건이라면,동북아의 안보적 안정과 불안

정을가늠할 수있는주요한 관심사라고할 수있는 6자회담의 성패 또한제주프로

세스 구상의 가능성을 가늠해 볼 수 있는 중요한 사례가 되고 있다.따라서 한반도

를그중심에놓고벌어지는동북아및주변국들의역학구도를보여주는6자회담의
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진전 여부를 살펴보아야 할 것이다.그리고 제주프로세스가 국가차원과 지방차원

의연계적협력의틀속에서지속적인동북아안보협의체형성을위한논의의장이

될수있도록하는것역시필요하다.

균형 / 공유힘 정체성

이익

동북아

다자간

안보협의체

제주 

프로세스

6자회담

국가 

역할
제주 

역할

국가 
수준

한반도 수준

지방 
수준

지역
수준

세
계 
수
준

<그림 2-2>동북아 다자간안보협의체 형성의 구도:분석틀
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이와같은세가지차원의조건과노력들이결합될때제주프로세스는구상의차

원을넘어실현을위한구체적인단계로진전될수있을것이다.

이상과같은분석틀을도식화하면<그림2-2>와같다.이러한분석틀은제주프로

세스 구상의 거시적 국제환경 조건과 한반도 역학구도를 반영한 실현조건,그리고

국가와지방(제주)이상호연관된실현조건등세가지의차원을결합한논의이다.
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제3장유럽의경험: 헬싱키프로세스의형성과발전

제1절역사적배경: 국제환경변화

제2차 세계대전에서 연합군이 승리하면서 유럽의 서부는 미국이 차지하고 동유

럽은 소련이 점령하였다.동유럽 국가들은 대부분 소련의 위성국가들이 되었고 그

리스와 터키의 공산화 우려가 대두되자,미국의 트루먼(HarryS.Truman)대통령

은 1947년3월 그리스와 터키가 공산화의 위협을받게될 경우자유를지키기 위하

여 양국에 군사원조를 실시하고 군사고문단을 파견하겠다는 ‘트루먼 독트

린’(TrumanDoctrine)을발표했다.이를계기로미국의소련및공산주의에대항하

는냉전정책이본격적으로부상되었다.

그리스내전(1946-1949)시기였던 1947년 3월 12일에 트루먼 대통령은 의회 연설

에서 그리스와 터키가 필요한 도움을 받지 못한다면 공산화가 될것이고 지역으로

파급될것이라고주장하였다.트루먼은터키와그리스에400만달러를군사적경제

적으로 지원하는 법안에 1947년 5월 22일 서명하였다.이전까지는 이러한 미국의

역할을 영국이 해왔으나 국력의 약화로 미국이 이어받은 것이었다.트루먼 독트린

이발표된 후소련과의 협력관계는 악화되었고유엔안전보장이사회에서거부권을

행사하며유엔의역할을제한하였으며동서냉전이시작되었다.1)

소련의흐루시초프서기장은1960년에연합국이베를린에서철수할것을요구하

는최후통첩을보냈으나아이젠하워대통령과의정상회담을기대하였기때문에태

도를 바꿔서 이 최후통첩을 철회하였다.흐루시초프는 케네디에게 1961년 비엔나

정상회담에서1961년말까지서베를린에서연합군의철수를요구하였으나이에대

한 반응으로 미국은 오히려 더강경한 조치를 취하면서 서베를린에 주둔군을 증파

하며 군사력을 증강하였고 베를린 장벽이 1961년 9월에 세워졌다.소련은 쿠바와

1962년 9월 ‘소련-쿠바무기원조협정’을 체결하였다.미국은 1962년 10월 14일 공중

촬영사진을분석하여중거리탄도미사일의발사대가쿠바에건설중인것을확인하

1)유럽에서냉전이 발생한 것에 대한 설명으로첫째는 두 강대국인 미국과 소련이오인과 불신

때문이라는 것과 두 번째로,서구가 나치 독일과 전체주의적인 소련을 동일시하는 경향을 가

졌기때문이라는설명이있으며세번째로자유민주주의적인미국의국가성향이소련을용납

할 수 없었기 때문이라고 설명하고 있다.MichaelCox.“TrumanDoctrinetotheSecond

SuperpowerDetente:TheRiseandFalloftheColdWar,”JournalofPeaceResearch,Vol.27,

No.1.(1990),p.27.
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였다.2)이에 대한 미국의 대응은 봉쇄로 결정되었으나 핵전쟁의 위기감을 동서 양

진영은 감지하고 있었다.1962년 10월 22일 케네디(JohnF.Kennedy)대통령은 텔

레비전전국방영을통하여처음으로“소련은서반구에대하여핵공격을가할수있

는기지를쿠바에건설중”이라고공포하고,쿠바에대하여해상봉쇄조치를취하였

다.1962년10월26일소련은미국이쿠바를침공하지않는다는것을약속한다면미

사일을철거하겠다는뜻을미국에전달하였다.이사건을계기로1963년미국과소

련 간에 핫라인(hotline)이 설치되었다.이 사건은냉전역사에서 가장 핵전쟁의 위

험에 다가간 것이었다.케네디가 AmericanUniversity에서 “긴장 완화”를 추구할

수 있으며 “공멸의 길보다는 평화의 전략”을 추구할 것이라고 연설하였다.3)핵전

쟁 직전까지 갔었던 ‘쿠바 미사일 위기’는 미국과 소련을 데탕트로 전환하게 하는

중요한계기중의하나가되었다.

유럽 안보협력회의(ConferenceonSecurityandCooperationinEurope:CSCE)

는 1972년 동서ּ 냉전구조 시기에 태생되었다.CSCE가 태동하던 시기의 역사적 배

경을살펴보면,이시기는첨예하게대립하던동서의냉전이화해의분위기를맞이

하고 있었던 데탕트의 시기였다.미국과 소련이 극단적인 대결구도가 상호간의 필

수이익에큰 해를 끼치고 있다고 느끼면서 조정이 필요하다고 인식하고 있었던 동

서냉전의해빙기라는적절한시기에CSCE가태생하였던것이다.

쿠바의 미사일 위기를 넘긴 미국과 소련은 다양한 유형의 군비통제안ּ보레짐을

형성하고있었다.미국영국소련간에1963년8월수중,대기및우주에서의핵실험

을 금지하는 ‘제한적 핵무기 실험 금지조약’이 서명되었다.1968년 7월에는 국가가

핵무기를 제고하거나 다른 나라에 개발하도록 지원하는 일을 금지하는 ‘핵확산금

지조약’(NuclearNon-ProliferationTreaty:NPT)이 체결되었고 1972년 5월 미국과ּ

소련 간에 전략무기제한협정(SALTI)조인 등의 성과가 있었다.지미 카터 미국대

2)마크 화이트(MarkWhite)에 의하면,소련의 후르시초프(Khrushchev)가 쿠바에 미사일을 배

치한이유를몇가지로설명하고있는데,모스크바의동맹(allyforMoscow)이며여타의라틴

아메리카국가의모델(socialistmodelforotherLatinAmericancountries)로서의“쿠바의방

어”(defendCuba),“미국과 소련 간의 핵 불균형을 해소하기 위하여“(correcttheimbalance

betweenSovietandAmericannucleararsenal),”소련의 국경인 터키와 이탈리아에 배치한

미국미사일“(presenceofAmericanJupitermissilesinItalyandontheSovietborderin

Turkey),비엔나정상회의에서후르시초프가존F.케네디를유약하게봤기때문에”베를린문

제를개선하기위하여“(adesiretoimprovehishandintheongoingdisputeoverBerlin)등이

다.MarkJ.White,MissilesinCubaKennedy,Khrushchev,Castroandthe1962Crisis(Chicago:

IvanR.Dee,1997),pp.34-40.

3)Ibid,p.150.
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통령과 브레즈네프 소련공산당서기장은 SALT-II협상을 1979년 개최하였다.이것

은 SALT-I을 항구협정으로 전환하고,MIRV를 중심으로 하는 공격용 전략무기의

제한을 목적으로 협상기본원칙,SALT-II타개의 방향모색,블라디보스토크 합의,

SALT-II교섭의정지,SALT-II협정조인의순으로1979년6월에발효되었다.4)이러

한 안보레짐의 등장으로 미국과 소ּ련을 중심으로 한 양극체제에 변화가 생겨 다극

화경향이나타났으며,중국의핵무기개발과중국ּ과 소련사이의국경분쟁으로공

산주의 블록이 분열양상을 보이기 시작했다.서구에서는 프랑스가 NATO를 탈퇴

하였다.이러한동서양진영에서의미소ּ의영향력약화는유럽국가를중심으로한

CSCE의탄생을가능케한주요요인이되었다.

마레스카(JohnJ.Maresca)는 유럽다자안보회의(Europeansecurityconference)

구상은 1954년 소련의 외무장관 몰로토프(MUiisterVyacheslavM.Molotov)가 유

럽에서미국의역할을최소화하며집단안보협정을맺기위하여구상했다고주장하

였다.5)소련측이1966년루마니아의수도부쿠레슈티(Bucharest)에서열린바르샤

바조약기구(WTO)수뇌회의에서유럽안보문제논의를위한대화협의체결성을제

안하였다.소련과바르샤바조약기구는“유럽의평화및안보강화를위한선언”을

통해 이를 서방측에 제안하였으며 이러한 제의는 1967년 유럽공산당 대회 등에서

반복되었다.제임스굿비(JamesGoodby)는브레즈네프(LeonidBrezhnev)가제2차

세계대전 후의 유럽의 국경선 현상유지,특히 독일의 국경선을 현상유지하기 위하

여 구체적으로 유럽다자안보회의(ConferenceonSecurityandCooperationin

Europe:CSCE)를제안하였다고주장한다.6)

소련이CSCE를제안한동기는첫째,전후유럽에서소련활동의정당성획득,둘

째,미국을 배제시킬 수 있다면 유럽에서 미국의 영향력을 감소시킬 수 있으며,셋

째로,회의를 통하여 동ㆍ서 간에 경제협력을 이루어 소련과 동맹들의 경제개발을

추구하는것이었다.7)소련은헬싱키프로세스에서미국을배제시키려는시도를하

였으나궁극적으로성공하지못하였다.

4)한용섭,“핵군축의 현황과 장래,”백진현 편,『핵비확산체제의 위기와 한국』(서울:오름,

2010),p.239.

5)JohnJ.Maresca.ToHelsinki.TheConferenceonSecurityandCooperationinEurope,1973-1975.

DurhamandLondon:DukeUniversityPress,1985.P.4.

6)JamesE.Goodby."CollectiveSecurityinEuropeAftertheColdWar."JournalofInternational

Affairs,Vol,46No.2(1993),p.314.

7)StefanLehne.TheViennaMeetingoftheConferenceonSecurityandCooperationinEurope:A

TurningPointinEast-WestRelations(Boulder:WestviewPress,1991),p.1-2.
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서방국가들은 전유럽 안보회의 개최에 관심을 보이지 않았으나 1972년 닉슨 대

통령이 모스크바 방문 시 제의한 중부유럽에서의 상호균형감군협상(Mutualand

BalancedForcereduction:MBFR)에 대한 소련의 수락과 비유럽 NATO회원국인

미국,캐나다의 동등한 참가,인권문제의 의제화 등을 조건으로 참가를 결정하였

다.8)헬싱키에서 1972년 9-11월까지 대사급 비공식 모임을 열어 조율을 거친 끝에

1972년11월22일헬싱키외곽의디폴리에서다자간준비회의가개최되었다.이회

의는 1973년 6월 8일 종결되어 향후 CSCE의 의제와 절차를 확정한 『블루 북』

(BlueBook)에 합의했으며,그 후 2년간 3단계의 협상을 거쳐 헬싱키 최종의정서

(HelsinkiFinalAct)를 채택함으로써 알바니아를 제외한 전 유럽국가와 미국․ּ캐

나다 등 35개국(NATO16개국,바르샤바 조약기구 7개국,비동맹 및 중립국 12개

국)이참여하는CSCE가본격적으로운영되기시작했다.9)

제2절헬싱키프로세스의전개과정

핀란드의 수도 헬싱키에서나토 (NATO)와 바르샤바동맹국 대표들이 만나 3년

여에 걸친 대화와 협의,그리고 협상 끝에 1975년 8월 1일 채택된 ‘헬싱키 최종협

약’(HelsinkiFinalAct)에 기초하여 유럽안보협력회의(CSCE)가 공식적으로 출범

되었다.CSCE는1989년56개국가가참여하는유럽안보협력기구(OSCE)라는국제

기구로 개편되었고,유럽의 다자안보협력과 안보 공동체 구축에 중추적 역할을 담

당해 왔다.헬싱키 협약 체결이후 유럽 국가들의 안보 분야의 대화와 협의,그리고

자발적협력의과정을통상‘헬싱키프로세스’라고부른다.따라서헬싱키프로세스

는 유럽 내 안보협력 논의가 본격적으로 시작된 1973년부터 헬싱키 최종협약이 이

루어지고 CSCE가 공식적으로 출범한 1975년까지 뿐만 아니라 이후 OSCE로 전환

되어 유럽의 유일한 다자안보 협력레짐으로 유럽 각국의 안보정책을 구속하는 유

일한안보기구로제도화될때까지프로세스가지속되는것으로보아야할것이다.

여기서는 헬싱키 프로세스의전개과정을몇 단계로 나누어 살펴볼 것이다.우선,

8)StandardArmsControlGroups,Internationalarmscontrol:IssuesandAgreements(Stanford

UniversityPress,1984),p.209.

9)CSCE협상 전개과정에 대해서는 LuigiVittorioFerraris,ed.,"ReportonaNegotiation:

Helsinki-Geneva-Helsinki1972-1975",Sijthoff&NoooordhoffInternationalPublishersBV,

1979참조.
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이에관한기존논의들을 살펴보면,이홍엽은CSCE/OSCE의 변천과정을베오그라

드 후속회의(1977.10.4～1978.3.9)와마드리드 후속회의(1980.11.11～1983.9.9)

및일련의전문가회의기간을CSCE의제1기로보고비엔나후속회의(1986.11.4～

1989.1.19)와 전문가회의,파리정상회의(1990.11.19～11.21)등이 개최된 시기를

CSCE의전환기인제2기로보고있으며,헬싱키정상회의(1992.6.9～6.10),부다페

스트정상회의(1994.12.5～12.6),리스본정상회의(1996.12.1～3),이스탄불정상

회의 (1999.11.17～18)등이 개최된 후 오늘날까지를 CSCE의 제3기로 보고 있

다.10)

홍기준은 CSCE/OSCE안보레짐의 형성과 발전과정을 기능적 변천에 따라

CSCE안보레짐의 역사적요인(1945～1972);제1단계:CSCE안보레짐의 태동기

(1972.11～1975.5.8);제2단계:CSCE안보레짐의발전기(1977.10～1986.5);제3단

계:CSCE안보레짐의전환기(1986.11～1990.11);제4단계:CSCE안보레짐의변형

기(1991.11～현재)로분류하고있다.11)

이홍엽이 헬싱키 프로세스의 형성과 발전을 유럽 역내 국가들이 참여하는 주요

회의에서의 합의를 발전의 계기로 보고,회의의 성과를 바탕으로 헬싱키 프로세스

의발전을역사적으로추적하고있는데비해,홍기준은CSCE/OSCE의안보레짐으

로서의기능적변화와발전에따라시기를구분하고있다.본연구는헬싱키프로세

스 전반에서 파악되는 진화 과정에 초점을 맞춰시기를 구분하여전개과정을 고찰

하고자한다.본연구의주제인제주프로세스는맹아적단계이기때문에향후지난

한 과정을 거쳐 단계적으로 발전해 나가야 할 것이라는 점에서 헬싱키 프로세스를

태동,발전,성숙 및 진화,정착의 점진적 진화 과정에 초점을 맞출 것이다.따라서

본 연구는 헬싱키 프로세스의 전개과정 전반을 CSCE의 출범을 계기로 한 ‘헬싱키

프로세스’의 태동,CSCE의 발전,탈냉전과 CSCE의 성숙 및 OSCE로의 진화,그리

고 OSCE의 정착과 유럽의 안정과 평화로 구분하여 그 전개과정 상세하게 살펴보

겠다.

10)이홍엽.“유럽의 다자지역 안보체,” 다자안보정책의 이론과 실제 (서울:서문당,2002),pp.

220-222.

11)홍기준,“안보레짐의형성:CSCE/OSCE의사례연구,” 국제정치논총 ,제38집제1호(1998),

p.68.
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1.‘헬싱키프로세스’의 태동:CSCE의 출범

데탕트가 진행되면서 동서 양 진영은 좀 더 우호적으로 관계를 재정립하면서 유

럽 안보협력회의(CSCE)협상을 위한 예비회담을 고위층에서 할 분위기가 형성되

었다.예비회담이헬싱키의디폴리(Dipoli)에서1972년11월22부터1973년6월8일

까지 개최되었다.이 회담의 결과로 일명 『블루 북』(BlueBook)으로 알려진 최종

권고안(FinalRecommendations)이마련되었다.1973년7월3-7까지헬싱키에서35

개국의 외무장관들이 유럽안보와 『블루 북』의 적용에 관한 자국의 입장을 주장

하면서‘헬싱키프로세스’가전개되었다.

제네바에서 1973년 9월 18일부터 1975년 7월 21일까지 거의 2년여에 걸친 협상

끝에헬싱키최종안을작성하였다.1975년7월30부터8월1일까지35개국이서명하

면서CSCE가역사적인출범을하게되었다.1977년10월4일부터1978년3월8일까

지 베오그라드에서 제1차 후속회의가 개최되었다.유고슬라비아의 베오그라드에

서 1977년 10월 4일부터 1978년 3월 9일까지 개최 된 베오그라드 후속회의는 1975

년 헬싱키 선언이 제대로 이행되고 있는지를 검증해야 한다는 여론에 따라 소집된

회의였으나동서대립의격화로성과없이끝나고말았다.

‘헬싱키최종합의서’는동서관계진전의중요한기준이되었던‘국가간의관계에

관한10대원칙’에기초하고있는데그 내용은 주권의 평등과 존중,무력에의한 위

협또는행사의억제,국경불가침,국가의영토보전,분쟁의평화적해결,내정불간

섭과 같은 베스트팔렌 조약의 계승적인 내용과 사상,양심,종교,믿음의 자유를포

함하는인권과기본적자유존중,민족의평등권과자율결정과같은인권을중요시

하는내용과국가간의협력의무,국제법상의무의성실한이행등의협력을강조하

는내용이주요골자로되어있다.12)

또한 ‘헬싱키 최종합의서’는 ‘유럽에서의 안보에 관한 제 문제(Questions

RelatingtoSecurityinEurope)’를 규정한 제1바스켓(BasketⅠ),‘경제,과학,기술

및 환경 분야에서의 협력(Co-operationinthefieldofEconomics,ofScienceand

TechnologyandofEnvironment)’을 규정한 제2바스켓(BasketⅡ),그리고 인도주

의 및 그 밖의 분야에서의 협력(Co-operationinHumanitarianandOtherFields)’

을규정한제3바스켓(BasketⅢ)의세부분의협력분야로분류되어있다.13)

12)“QuestionsrelatingtoSecurityinEurope1.(a)DeclarationonPrinciplesGuiding

Relations between Participating States”, CONFERENCE ON SECURITY AND

CO-OPERATIONINEUROPEFINALACT.참조.
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제1기의 CSCE의 발전은 군사적 신뢰구축 분야에서 주로 이루어졌는데 이는 군

비통제레짐과 검증레짐의 발전으로나누어진다.군비통제레짐에서는운용적 통제

를 위한 방안이 더욱 정교해지는 한편,구조적 통제인 군축을 위해 협상을 시작할

것에 합의하여 CSCE군비통제 레짐은 운용적 통제와 구조적 통제를 동시에 갖는

이중구조를갖게되었다.또한,모든회원국이지상과공중에서매년3차례의현장

사찰을의무적으로받기로합의함으로써검증레짐의발전도함께가져왔다.14)

가.예비회담

1962년 쿠바미사일 위기로 냉전은 절정에 달하였다.미국과 소련은 일촉즉발의

대재난을겨우수습하였지만이런위험이재연되는것을원치않았다.이러한사고

방식에서 동서 간에 긴장을 완화하려는 노력이 시작되었다.1960년대 중반 소련은

유럽안보회의(Europeansecurityconference)의개최를제안하였다.대규모의동서

진영 간의 경제협력의 틀을 만들고 유럽의 현존하는 국경을 인정하는 공식적인 문

서로규범을정하자고제안하였다.

이러한사고방식은유럽의중립국과비동맹국들의환영을받았으나NATO는그

의도를 의심하였다.1969년에 서방진영은 그러한 회의에 참여하기로 결정하였고

몇 가지 조건을 제시하였는데 미국과 캐나다의 참여 및 베를린의법적지위의 재확

인,유럽의재래식 무기감축과 인권문제를 의제에 넣는 것등이다.첫째로,서구의

단결과서부유럽에서의소련의영향력증가배제,둘째로,국경의평화로운변화와

같은 평화의 가능성을 여는 것,셋째로,사람과 사고의 자유로운이동,군사적 안보

증진 같은 동구와 서구의 구체적인 관계개선의 성취,넷째로,CSCE를 개최하려는

소련의욕구를이용하여여러요구사항에서소련의동의를얻는것등이었다.15)미

국은 CSCE에 대한 보답으로 상호균형감군협상(MutualandBalanced Force

reduction:MBFR)에대한소련의동의를얻어냈다.

동 서 진영 간의 이러한 문제들은 1970년대에 동서 양 진영이 점차로 접촉을 증

가하여 상호이해를 증진시키면서 해소되었다.두드러진 성과로는 SALT-1인데,리

13)AdamDanielRotfield,“TheCSCEProcessandEuropeanSecurity,”inKariMottola,ed.,

TenYearsAfterHelsinki:TheMakingoftheEuropeanSecurityRegime(Boulder,Westview

Press,1986),pp.18～19.

14)이홍엽.“유럽의다자지역안보체,”p.221.

15)JohnJ.Maresca.ToHelsinki.TheConferenceonSecurityandCooperationinEurope.1973-1975.

DurhamandLondon:DukeUniversityPress,1985.P.24.
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차드 닉슨(RichardNixon)과 레오니트 브레즈네프(LeonidBrezhnev)간에 1972년

5월에 조인한 탄도요격미사일협정(Anti-BallisticMissileTreaty)이다.1972년 5월

모스크바에서 닉슨대통령과 브레즈네프 소련 서기장이 회담을가질 당시,닉슨과

키신저가CSCE프로세스시작의전제조건으로제시한내용과소련의그것은소련

이MBFR협상을시작하는데동의한다는것외에는일치하는면이거의없었다.16)

미국과소련은1972년9월에CSCE와MBFR에대한병행회담을개최하는데합의하

였고 CSCE를 위한 분위기가 성숙해지자 핀란드가 비공식예비회담의 주최국이 되

었다.이 회담은 1972년 11월 22일 헬싱키 외곽의 디폴리 칸퍼런스 센터(Dipoli

conferencecentre)에서 시작되었다.디폴리에 참가한 35개 국가는 알바니아

(Albania)를제외한유럽국가들과미국,캐나다이었다.

디폴리회담(Dipolitalks)은1973년6월8일에『블루북』(BlueBook)으로알려진

헬싱키회담의 최종권고안을 도출하였다.이안에는 3단계 회의의 구체적인 조정안

들이들어있었는데,즉,의제,참가국,일자,장소,절차규정과재정조정등이었다.

이『블루 북』에는 CSCE를 3단계로 개최할 것을 구체화하였다.1단계로 “참여

국의외무장관이참여하여”의제와절차에따라“유럽안보협력과관련한자국정부

의 우려사항을 언급하도록”되어 있었다.2단계는 참여국이 결정한 수준의 대표로

구성된위원회가“선언문,권고안,결의문,여타의최종문서의초안을준비하는”실

무로구성되어있었는데다른말로,그들이헬싱키최종안을작성하게되는것이었

다.3단계는 칸퍼런스의 최종단계로 2단계에서 준비된 문서를 공식적인 세션에서

수용하는것이었다.『블루 북』에서는3단계에참여하는참여자의수준은정하지

않았는데,2단계에서결정하도록되어있었다.

『블루북』에서는헬싱키최종안의주요3항목들을다루는3개의헬싱키바스켓

을 담고 있었다.컨퍼런스 의제는 주요 3부분으로 나누어졌는데 첫째는 유럽의 안

보와 관련된 쟁점,둘째는 경제,과학,기술,환경 분야의 협력,셋째는 인도주의와

여타분야의 협력이었다.『블루 북』을 수용하면서유럽안보협력회의(Conference

onSecurityandCo-operationinEurope)가 개최되었다.이렇게 헬싱키 최종협정

을도출해낸CSCE는하나의‘제도’라기보다는자기발전을해나가는‘과정’의성격

이보다강하였다.17)

16)제임스 굿비,“미국의시각에서본헬싱키 프로세스,”제주평화연구원편, 동북아시아의평

화와번영:유럽경험의탐색 ,제1권(제주:제주평화연구원,2008),p.140.

17)이금순,김수암, 개혁ㆍ개방과정에서인권의제:이론과실제  (서울:통일연구원,2005),p.70.
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나.CSCE의 제1단계 헬싱키 회의

핀란드 헬싱키의 디폴리에서 1972년 11월 22일부터 1973년 6월 8일까지 개최된

회의에서헬싱키회담의최종권고안을담은『블루북』을도출하였고이를수용하

면서 공식적인 제1단계 헬싱키 회의가 개최되었다.핀란드 헬싱키에서 1973년 7월

3일 개최된 CSCE의 제1단계 헬싱키회의에서 핀란드 대통령 케코넨(Urho

Kekkonen)은 담장을 높여서 안보가 달성되는 것이 아니라 개방을 하면서 달성할

수있다고연설하였다.알바니아를제외한유럽국가들과미국,캐나다를포함한35

개국의 외무장관들은 『블루 북』을 수용하며 자국의 안보와 협력에 대한 관점을

주장하였다.18)이 회의에서 영국의 외무장관 알렉 더글러스 홈경(SirAlec

Douglas-Home)은 회의가 그저 외교적인 회의가 되어서는 안 된다고 주장하면서

“만일우리들이보통사람들의일상생활을개선할수없다면우리의외교적수사와

좋은말들이무엇을성취하였는가에대한의문이제기될것입니다.”라고주장하였

다.이 자리에서는 다자준비회담에서 나온 회의절차와 의제를 승인하였다.또한

CSCE의 운영절차를 담은 ‘헬싱키협의에 관한 최종 권고’라는 문서를 공식 채택하

였다.19)CSCE제1단계헬싱키회의는1973년7월7일폐회하면서다음회의를제네

바에서개최하기로결정하였다.

다.CSCE의 제2단계 제네바 회의와 헬싱키최종안 조인

헬싱키최종안의합의를위한 긴회의가제네바에서1973년9월18일부터1975년

7월21일까지 개최되었다.이 회의에서본격적인실무작업을 개시하였는데35개국

에서 온 수백명의 외교관과 전문가들이 최초의동서간의 다자협의를 위하여 제네

바에 모여들었다.회의의 진전은 천천히 진행되었는데 역사적 중대성을 고려하면

충분히 예상했던 일이었다.일부 참가자들은 언론에 좌절감을 표현하기도 하였다.

미국대표는1973년11월에InternationalHeraldTribune지에“우리는사람들의심정

과 마음을 정확히 알지 못하고 있다.외교관 이외에는 우리의 토론을 듣지 않고 있

다.”라고 토로하기도 하였다.헬싱키최종안의 합의를 위한 제3단계 최종회의가

1975년 8월 1일에 핀란드의 헬싱키에서 개최되었고 마침내 유럽35개국과 미국,캐

18)이시기를사실상의‘헬싱키프로세스’의출범으로보고있다.

19)조성렬,“동북아 안보레짐의 구축 전망:냉전기 유럽과 현시기 동북아의 안보레짐의 조건 비

교,” 東西硏究 ,제21권제1호(2009),p.52.
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나다가조인하였다.20)강대국의지도자인미국대통령제럴드포드(GeraldFord)와

소련 서기장인 브레즈네프(Leonid Brezhnev),서독의 헬무트 슈미트(Helmut

Schmidt)와동독의 에리히 호네커(ErichHonecker)가 조인하였으며헬싱키최종안

은 ‘바스켓’으로 부르는세 가지의 주요권고안을포함하고 있는데,‘유럽에서의 안

보에 관한 제반문제(QuestionsRelatingtoSecurityinEurope)’를 규정한 제1바스

켓(BasketⅠ),‘경제,과학,기술 및 환경분야에서의 협력(Co-operationinthefield

ofEconomics,ofScienceandTechnologyandofEnvironment)’을규정한제2바스

켓(BasketⅡ),그리고 인도주의 및 그 밖의 분야에서의 협력(Co-operationin

HumanitarianandOtherFields)’을 규정한 제3바스켓(BasketⅢ)의 세부분으로 분

류되어있다.

라.베오그라드 제1차 후속회의

헬싱키최종안의 합의는 데탕트시기의 가장 중요한 사건중의 하나였다.그러나

CSCE는 집단자위동맹인 북대서양조약기구나 집단안전보장인 국제연합처럼 무력

의사용을전제로한것은아니었으며단지대화와타협을통해분쟁의발생을방지

하고 분쟁이 발생하였을 경우 평화적인 수단을 통해 이를 해결하는 것이어서 이와

같은 다자안보협력은 무력분쟁이발생시에군사적 수단을 통해 해결할 수 없기때

문에 실효성이 떨어질 수밖에 없었다.CSCE는 평등주의원칙에 입각한 다자안보협

력이어서만장일치로의사결정을하였고의장직은순번제로실행되었다.이러한평

등주의 원칙이 CSCE와 같은 다자안보협력을 가능하게 하였으나 정치적인 협의체

의 성격을 갖게 되었고 법적 구속력이 없었으며 합의된 사항을 불이행하더라도 제

재할 수 있는 강제적 수단이 없었다.따라서 초기 CSCE는 느슨한 정치적 협의체로

출발하였다고 볼 수있다.그럼에도 불구하고 동서의 긴장을 강도 높게 완화시켰으

며역사적인동서의관계개선의추동력을유지하기위하여후속회의를개최하였다.

이들 후속회의의 중요한 목적중의 하나는 최종안의 조항과 회의에서 정한 업무를

실행하는 것에 대한 참여국들의 의견교환을 하는 것으로 제1차 후속회의는 유고슬

20)전체 조인국은 Austria,Belgium,Bulgaria,Canada,Cyprus,Czechoslovakia,Denmark,

Finland,France,theGermanDemocraticRepublic,theFederalRepublicofGermany,

Greece,theHolySee,Hungary,Iceland,Ireland,Italy,Liechtenstein,Luxembourg,Malta,

Monaco,theNetherlands,Norway,Poland,Portugal,Romania,SanMarino,Spain,

Sweden,Switzerland,Turkey,theSovietUnion,theUnitedKingdom,theUSA and

Yugoslavia등이다.
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라비아의 수도인 베오그라드에서 1977년 10월 4일부터 1978년 3월 8일까지 개최되

었다.이 시기에 인권탄압에 대하여 문제가 제기되었는데 소련은 1977년 헬싱키 감

시단의오로프를형법64조반역죄명목으로체포하고다른4명의지도자들도체포

하였고 체코슬라바키아에서도 77헌장에 대해 탄압하며 그 단체의 대표인 하벨

(VaclavHavel)등을 체포하였다.당시 민주당후보로 대통령에 당선된 지미 카터

(JimmyCarter)는인권 정부를천명하였다.미국의대외정책의 중심은인권의증진

이라며 국무장관벤스(CyrusVance)가 1977년4월 조지아대학에서 강연하며 미국

의 대외정책의 우선순위는 데탕트가 아닌 인권 문제라고 선언하였다.카터 행정부

는베오그라드제1차후속회의에서인권문제를가장중요한토의사항으로선정하

였으며 그동안 미국측 대표로 활동했던 국무부 차관 워렌 크리스토프(Warren

Christopher)를 전 대법원 법관이며 유엔 대사를 역임한 골드버그(Arthur

Goldberg)로교체하였다.교체된미국대표는베오그라드제1차후속회의에서인권

및인적교류등에관한소련및동유럽국가들의기록및활동들을검토하며헬싱키

합의를 이행하지 않았다고 비난하였으며 한편 소련과 동유럽 국가들은 미국 등 서

방국가들의 인권 문제에 대한 문제 제기에 대해,헬싱키 최종문서의 제6원칙 즉 국

내 문제 불간섭 원칙에 위배되는 것이라고 역공세를 취하였다.21)인권 문제 공방으

로 교착상태에 빠진 베오그라드 제1차 후속회의에서 신뢰구축조치 문제를 중요의

제로다루면서진전을이루게되었는데마드리드후속회의(follow-upmeeting)에서

유럽신뢰구축 및 군축회의(TheConferenceonConfidenceandSecurity-Building

MeasuresandDisarmamentinEurope)를개최키로합의하였다.

2.CSCE의 발전

CSCE는동서의대화와협력을증진하기위한일련의회합을개최하였다.신뢰와

안보구축조치를위한 회의를 스톡홀름(Stockholm)에서 개최하였다.헬싱키최종안

을기념하기위한10주년행사가개최되었다.10년이지나면서급속한변화가있었

는데,베를린장벽이1989년11월9일무너지면서냉전의종식을상징하였으나유럽

의 안보문제는 오히려 더 불거지기 시작하였다.CSCE는 장래의 위협에 대처하기

위하여개혁을해야만하였다.

21)최의철,홍관희,김수암, 동북아지역인권체제(포럼)구성추진  (통일연구원,2005),p.40.
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가.제2차 마드리드 후속회의와 신뢰안보구축조치(CSBMs)및 군축회의

CSCE2차 후속회의는 마드리드(Madrid)에서 1980년 11월부터 1983년 9월 9일

까지 개최되었다.이 회담에서 신뢰안보구축조치(CSBMs)와 유럽의 군축에 관한

회의를 1984년 1월 스톡홀름(Stockholm)에서 열기로 결정하였다.신뢰안보구축조

치(CSBMs)회의는 마드리드 최종문서에 따라 헬싱키최종안의 모든 참가국들이 조

인하여개시한다자프로세스인CSCE의“실질적이고필수적인부분”이되었다.각

단계마다실질적인군축을이룰수있도록신뢰와안보를강화할수있는새롭고효

과적이며 구체적인 행위들을 고안하였다.따라서 국가들이 의무적으로 상호간에

무력의 사용이나 위협을 표현하지 않게 자제하도록 되어 있었다.스톡홀름 회의

(StockholmConference)의 첫 단계에서는,유럽에서의 군사대치의 위험을 감소하

기위한상호보완적인신뢰안보구축조치(CSBMs)를협상하고수용하였다.회의의

성과는 1986년 11월 비엔나(Vienna)에서 개최하도록 예정되어 있는 후속회의에서

평가하게되어있었다.

<그림 3-1>신뢰안보구축조치실천 기구

야전작전

의장

OSCE

트로이카

상임위원회

연례안보검

토회의
실무그룹A 실무그룹B 소통그룹

분쟁예방

센터

FSC

지원단

연례이행평가회의

선포와검토기제

안보협력포럼

FSC트로이카

FSC의장

(의장/조정자)

출처:ZdzislawLachowski,Confidence-andSecurity-BuildingMeasuresintheNewEurope(New

York:OxfordUniversityPress,2004),p.26.
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마드리드 후속회의의 합의에 따라 신뢰안보구축조치(CSBMs)와 유럽의 군축에

관한 회의가 1984년 1월 17일 스톡홀름에서 개최되었고 복합적인 협상이 1986년 9

월 19일까지 3년 동안 지속되었다.회의의 최종문서에 “군축을 달성하고 신뢰안보

를 증진할 수 있는 새롭고 효과적이고 구체적인 행동을 착수하도록 하는 것”이 목

표라고 명시되어 있다.참여한 국가들이 수용한 신뢰안보구축조치(CSBMs)의 “범

위나 성격이 유럽에서의 신뢰안보증진을 시킬 것으로 보고 따라서 무력의 사용이

나위협을자제하도록하고국가들에게의무를부여할것으로봤다.

스톡홀름 회의(Stockholm Conference)는 원래의 헬싱키최종안 바스켓I의 신뢰

안보구축조치(CSBMs)의 조항을 강화하였다.헬싱키최종안 바스켓I의 신뢰안보구

축조치(CSBMs)의 조항이 적용되거나 강화된 것은 “무력의 사용이나 위협의 자

제”,“특정군사활동사전통보”,“특정군사활동옵서버초청”,“계획된연례군사

활동의 교류”등이다.또한 검증을 위한 강제조사 조항도 있는데,군축역사상 처음

있는일이었다.이스라엘과이집트간에합의된1974년의시나이협정과함께1986

년의 스톡홀름협약은 역사상 가장 성공적인 군사적 신뢰구축조치로 평가받고 있

다.헬싱키 최종선언에서는 병력 2만 5,000명 이상이 참가하는 군사훈련을 21일 이

전에 상호 통보하는 것이었으며,통보된 군사훈련을 참관하도록 상대 국가를 초청

하는 문제는 국가들의 자발적인 의사에 맡겨 놓았기 때문에 서구국가들은 동구국

가들보다더 많이 통보하고 참관단도 더 많이 초청함으로써 정보와 신뢰의 비대칭

상황이노정되었다.22)스톡홀름협약에서는더엄격한규정에합의하였는데 병력 1

만3,000명과300대이상이탱크동원훈련을42일전에통보하고7만명이상의병력

이 동원되는 훈련은 2년전에통보하고4만 명이상의병력이 동원되는 훈련은 1년

전에 통보하기로 합의하여서 헬싱키최종안 바스켓I에 비한다면 스톡홀름에서 정

해진조치의범위와강도는제2세대신뢰안보구축조치(CSBMs)라고할만하였다.

레이건과 고르바초프는 1985년 11월 21일에 제네바에서 개최된 제1차 정상회담

에서 1984년 이후 실시된 신뢰 및 안보구축(ConfidenceandSecurityBuilding

Measures:CSBM)에 관한 교섭을 마무리할 것과 비엔나에서 1986년 11월에 3차

CSCE후속회담을 개최할 것을 확실히 선언하게 되었고,다른 서구 국가들도 스톡

홀름회의를CSCE를진전시킬기회로인식하게되었다.23)재래식군비축소에서지

22)한용섭,“평화의군사안보,”『21세기평화학』(서울:풀빛,2002),pp.225-226.

23)홍규덕,“헬싱키프로세스(HelsinkiProcess)와한반도평화체제”,『동북아핵무기와한반도

평화체제』(서울평화상문화재단,2009)pp.171-172.



62

나치게확장된재래식군비를포기하는소련의진정성있는결정은소련의의도,진

정성,신뢰성을높였고1986년 1월 고르바초프는현장조사를허용하겠다고발표하

였다.1984년부터 1986년간의 스톡홀름회의에서는 신뢰구축조치와군축회의가 진

일보 하였다.24)교착상태에 빠졌던 동-서 간에 화해의 무드가 조성된 것은 소련의

새로운 지도자 미하일 고르바초프(MikhailGorbachev)의 “글라스 노스트

(glasnost)”의신사고가적용되기시작한이후부터이다.

나.헬싱키 최종안 10주년과 비엔나 제3차 후속회의

핀란드수도에서1985년7월30일부터8월1일까지CSCE외무장관및고위층이헬

싱키최종안 10주년을 기념하기 위하여 모였다.미국대통령 로널드 레이건은(

RonaldReagan)은 워싱턴에서 “CSCE프로세스는 오랫동안 유럽의 분단을 극복하

고 서구에서 존중받고 향유하고 있는 자유에의 희망의 원천이 되어왔다”고 또한

“헬싱키 프로세스는 동구와 서구가 인내심을 갖고 진지한 대화를 할 수 있도록 하

고있으며그렇게하여우리는국가간에안보와협력을증진시키고시민개개인의

삶을 향상시킬 수 있을 것.”이라고 주장하였다.25)헬싱키에서 미 국무장관 조지 슐

츠(GeorgeShultz)는 “지난 10년 동안 최종안의 성과에서 얻는 교훈은 개별인권이

유럽안정과 안보의 근본이라는 것이다.”라고 말하였다.소련외무장관 예두아르드

셰바르드나제(EduardAmvrosiyevichShevardnadze)는“본질적으로아무도헬싱

키가즉각좋은관계의황금시대로이끌것이라고믿지는않았다.그러나지난시기

에성취한것들이뿌리를내렸고시험의시간을견뎠다.유럽에영향을주는긴장악

화의시기에도‘데탕트’의뿌리는죽지않았다.”고말하였다.

1985년 헬싱키 모임에는서독의 한스디트리히겐셔(Hans-DietrichGenscher)외

무장관과동독의 오스카피셔(OskarFischer)외무장관이모두참석하였다.서독의

외무장관 한스 디트리히 겐셔(Hans-DietrichGenscher)는 “최종안은 인간의 존엄

성과 자기결정권과 같은 기본원칙들을 재확인하고 있다.최종안은 국가 간에 진정

하고지속가능한평화의목적을인정하고있다.최종안은인간접촉의개선,협력과

개발을 위한 노력,평화로운 변화를 이끄는 역동적인 원칙들을 구체화하고 있다.”

24)ZdzislawLachowski,Confidence-andSecurity-BuildingMeasuresintheNewEurope,

(OXFORDUNIVERSITYPRESS,2004)p.12.

25)헬싱키최종안10주년에대하여미국대통령로널드레이건(RonaldReagan)이1985년7월30

일워싱턴에서발표한성명서
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라고말하였다.또한“유럽에서의평화라는미래의전망을부상시키는평화로운변

화의 천명으로 독일은 최종안의 목표로 선언된 자유로운 결정으로 재통일될 것이

다.”라고덧붙였다.동독의오스카피셔(OskarFischer)외무장관도“헬싱키의결과

는오늘날의고도의긴장과어려움이있는국제상황에서생명력을증명할수있다.

십년이지난지금사회정치적으로다른국가들간에평화로운관계가증진될수있

다는것이더현실적으로되었고공감을얻게되었다.”라고말하였다.

CSCE제3차후속회의(ThirdFollow-upMeeting)는1986년11월4일부터1989년

1월 19일까지 비엔나(Vienna)에서 개최되었다.이 회의에서는 스톡홀름 회의

(StockholmConference)에서 이뤄낸 신뢰안보구축조치(CSBMs)의 진전에 대하여

검토하였다.참가국들은합의된 “군축과군사안보협상의 중요한진전”이“긍정적

인경향으로통합되도록갱신된노력을이행하여야한다.”는데합의하였다.이러한

목적을 위하여 참여국들은 1989년 3월에 비엔나에서 신뢰안보구축조치(CSBMs)2

차 회의를 열기로 합의하고 나토(NATO)나 바르샤바조약기구(WarsawPact)의 회

원국인 CSCE참가국들의 유럽에서의 재래식무기에 대한 협상을 하기로 합의하였

다.신뢰안보구축조치(CSBMs)와 재래식무기협상에 대한 진전은 1992년 3월 헬싱

키에서개최되는다음후속회의에서평가하기로하였다.

다.신뢰안보구축조치(CSBMs)와 재래식무기협상의 개시

제3차후속회의(1986-89)에서 참가국들이 합의한 대로 1989년 3월 9일 비엔나에

서 신뢰안보구축조치(CSBMs)협상의 다음 단계가 시작되었다.이 협상에서 나토

(NATO)나 바르샤바조약기구(WarsawPact)의 회원국인 CSCE참가국들이 함께

참여하였다.첫 번째 단계로,신뢰안보구축조치(CSBMs)에 대한 논의의 결과가

1990년 11월 17일에 비엔나문서로 작성되었다.이 문서에서 상호 정보교환의 범위

를확장시켰으며연례적인토대에서“현존하는 군사력,주요무기체제의 배치계획,

군비예산”등의 정보제공을 의무화하였다.또한 검증조치의 범위를 확장하였으며

연례이행평가회의를 도입하여 합의된 신뢰안보구축조치(CSBMs)의 현재와 장래

에대하여 논의하도록하였다.1990년에작성된 비엔나 문서(ViennaDocument)는

군사정보의 연례교환에 대한 좀 더 강화된 조항으로 1992년판 비엔나문서(Vienna

Document1992)로수정되었다.

한편,유럽에서의 재래식무기감축에대한협상이결실을맺어1990년11월 19일
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파리에서 참여국 22개국이 유럽에서의 재래식무기 협정에 조인하였다.이 법적인

구속력이있는조약은NATO와바르샤바조약기구의국가들간에군사장비와항공

기의제한보유수를정하여낮은수준의군사적평형을이룰수있도록되어있었다.

파리정상회의에서는「새로운유럽을위한파리헌장」과 NATO-WTO회원국 간

공동선언을 채택하고,유럽재래무기감축협정(negotiations on Conventional

ArmedForcesinEurope:CFE)에 서명하였다.또한 CFE협정에 따라 병력상한을

정한CFE-1A협약이체결되었다.이시기의가장큰성과는비엔나메커니즘이라고

부르는 포괄적 인권감시 메커니즘의 도입과 유럽 재래식무기 감축조약(CFE)체결

합의라고평가할수있다.비엔나메커니즘은인도적문제에관한정보교환과선거

에 관한 정보교환 및민주적 절차,법치제도,인권에 관한세미나개최를주 임무로

하는 자유선거사무소(OfficeofFreeElection)설립으로 구성되어 있다.이러한 인

권감시 메커니즘은 전후 유럽정치에 있어서 처음으로 인권이 공동의 가치로 인정

되었다는점에서중요한의미를지닌다.유럽재래식무기감축조약(CFE)체결합의

는 NATO와 바르샤바 조약기구에 소속된 유럽 22개 국가들이 우랄산맥에서 대서

양까지배치된재래식무기를감축키로합의했다는점에서의미가있다.

한편,이시기에는비엔나에분쟁예방센터(ConflictPreventionCenter)가설치되

어 CSBMs에 관련된 모든군사정보를총괄 관리하게 되는 등CSCE군비검증 레짐

에도 현저한 발전이 있었다.‘비정상적 군사행동에 관한 협의 및 협력 메카니즘’이

채택되어 회원국이 비정상적 군사행동 발생에 대한 정보를 요구할 경우 48시간이

내에 쌍방간에 정보를 교환하며,요청국이 만족하지 못하면 양자 또는 모든 CSCE

국가가참여하는비상회의소집을 요구할 수 있게 되었다.또한,‘군사적성격의위

험한사고에관한협력’이채택되어군사적성격의위험한사고가발생했을경우해

당국가가동사고에대해모든CSCE국가들에게통보하게되었다.

3.탈냉전과 CSCE의 성숙,그리고 OSCE로의 진화

냉전이 끝나자,CSCE회원국들의 지도자들은 유럽에서 장기간의 분열과 대치가

마침내 해소될 것이라는 낙관적인 전망을 하고 있었다.CSCE의 전환과 제도화를

가로막는 잔혹한 분쟁이 유럽각지에서 발생하였다.1994년 12월 부다페스트 정상

회의(BudapestSummit)에서 CSCE에서 OSCE로 개명하고 회의(Conference)에서

완전히 독립된 국제기구(InternationalOrganization)로 전환하는이정표를 만들었
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다.1990년대를 통틀어서,CSCE/OSCE는 지속적으로 분쟁을 방지하고 해결하고

전후복구를돕기위한현지작전과수많은제도를구축을위한노력을해왔다.

가.경제협력회의와 제2차 정상회의(파리)

경제적인 차원에서 CSCE/OSCE의 발전에 기념비적인 행사가 1990년 3월 19일

부터 4월 11일까지 본(Bonn)에서 개최되었다.헬싱키최종안의 바스켓II의 조항들

에 따라서 참여국들이 시장경제에 대한 강한 의지를 표현하면서 대규모의 경제협

력의장을열었다.최종안에는참여국들이“지속가능한 경제성장이라는공통의 목

표를 공유하며 삶의 수준을 향상시키고 삶의 질을 개선시키며 고용을 증대하고 경

제자원을 효율적으로 사용하며 환경을 보호한다.”고 되어 있다.따라서 다음의 사

항들을“달성하거나유지하도록”합의하였다.

∙재정통화정책을 지속적인 경제성장이 가능하도록 균형적으로 운용하고 시장

기능을효율적으로작동;

∙국제ㆍ국내정책은투자,자본,무역을자유롭게할수있도록증진하고이익금

의자유로운송금;

∙가격이수요와공급에따라서결정되도록자유경쟁시장경제를운용;

∙환경적으로지속가능한경제성장과개발

∙지적재산권을 포함한 모든 형태의 사유재산의 소유와 사용 권리를 보호하고

인정;

∙사유재산이 공공의 목적으로 사용될 경우 즉각적이며 공정하고 효율적인 보

상;

∙국제ㆍ국내 시장에서 개인과 국영 및 사기업간에 재화와 용역의 원활한 교환

을위하여공급자와수비자간의직접거래

환경과 경제문제에서 OSCE의 역할을 증진하기 위하여 경제포럼(Economic

Forum)을창설하였다.

냉전이 끝나고 CSCE국가정상들이 파리에서 제2차 정상회의를 개최하였다.유

럽대륙의 큰 변화가 기구로 변화시킬 것으로 예측하고 있었다.파리회의에 참가한

국가들은15년전헬싱키회의때보다하나가줄어들었는데,정상회의몇주전에두
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개의 독일이 하나로 통일되었기 때문이었다.헬무트 콜(HelmutKohl)독일총리는

“만일CSCE의생명력을증명하려한다면특히독일국민과독일이역사적인번영의

전환점을 건넜다는 것을 들 수 있을 것이다.40년 이상의 분단을 겪고 10월부터 우

리는 통일을 성취하기 시작할 수 있었다.”고 말하였다.또한 “전 유럽을 포함하는

평화로운질서의토대가15년전에놓이지않았다면,오늘날우리가이곳파리에서

역사적인 대륙의 통합이나 독일의 통일을 이루는 것은 불가능하였을 것이다.전향

적인 정책을 위한포럼과 사고로서 CSCE는시험의 시기를 견뎌냈다”고 헬무트콜

(HelmutKohl)독일총리는말하였다.

미국대통령조지부시(GeorgeBush)는“유럽의영광의날”이라고말하면서“유

럽대륙은미지의항해를시작하고있으며CSCE는회원국들의항해를돕기에적합

하다.”고말하였다.

소련대통령 미하일 고르바초프(MikhailGorbachev)는 “1990년은 우리가 양대

세계대전과두사회체제간에거의반세기에걸쳐벌여온적대적인핵의시대를뒤

로 보내는 결정적인 해이다.”라고 말하였다.정상회의의 최종문서는 “새로운 유럽

을 위한 파리헌장”이었다.그것에는 “유럽의 분열과 대치의 시대는 끝났다.”고 선

언하고 있다.“우리의 관계는 이후부터 존중과 협력으로 설립할 것을 선언한다.유

럽은 과거의 유산으로부터 자유로울 것이다.남녀의 용기와 사람들의 강한 의지와

헬싱키 최종안의 위력으로 유럽의 통합과 평화와 민주주의의 새로운 시대를 열었

다.”고 선언하고 있다.또한 “우리는 수십 년간 사람들이 소중히 간직해온 기대와

희망 즉,인권과 자유에토대를 둔민주주의,경제적자유와 사회정의를 통한번영,

모든국가들의동등한안보를이룰시간을맞이했다.”라고선포하고있다.

최종안의10개원칙은이런야심찬미래를이끌었다.그것이지난15년간더나은

관계로 가도록 하였다.CSCE가 천명한 모든 것들을 실행하면서,오늘날 국가들이

자국의포부대로조화롭게공존할수있게하는토대를마련하였다.

CSCE는단순한정치이교적회의의성격을갖고있어서상설기구나정기적프로

그램은없었으나베를린장벽의붕괴와바르샤바조약기구의해체와같은대외환경

의 변화로 기구화의 분위기가 조성되었다.이에 따라 1990년 11월 ‘빠리헌

장’(CharterofParis)을통하여매2년간의후속정상회담개최,외무장관이사회신

설과 더불어 연례장관회의 개최,고위급위원회 신설 및 사무국,분쟁방지 센타

(CPC:ConflictPreventionCenter),자유선거 사무소,CSCE의회를 신설할 것을 합

의하고,유럽안보협력기구(OSCE)의창출에중요한전기를만들었다.26)
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CSCE는 안보분야협력을위하여단순히한 국가차원의 안보뿐만이아니라,나아

가 분쟁방지와 위기관리에도 역점을 두었는데 CSCE는 1992년 7월 헬싱키의 정상

회담에서 ‘헬싱키문서(HelsinkiDocument1992-TheChallengeofChange)'를 채

택해,분쟁방지와 위기관리 기능강화,평화유지군(PKO)창설,안보협력포럼

(ForumforSecurityCooperation)설립에 합의했다.27)파리헌장의 중요 결정중의

하나는 참가국의 외무장관이 연례적으로 만나기로 한 것이었는데 최초의 회합은

1991년 베를린에서 시작하였다.이 회합의 예비실무는 고위위원회(CSO:

CommitteeofSeniorOfficials)에서다루었다.파리헌장에서처음으로다음과같은

CSCE기관들이설립되었다.

∙프라하사무국(SecretariatinPrague)은CSO위원회와여타의고위회합의지원

을하기위하여설치되었다.

∙바르샤바 자유선거사무소(OfficeforFreeElectionsinWarsaw)가 설치되었는

데 후에 민주제도인권사무소(OfficeforDemocraticInstitutionsandHuman

Rights)로전환되었다.

∙분쟁의 위험을 감소시키기 위한 위원회를 지원하기 위한 비엔나분쟁방지센터

(ConflictPreventionCentreinVienna)가설치되었다.

또한 유럽의 재래식무기 감축 협정에 파리회의에 참여한 22개국이 조인하였다.

CSCE가OSCE로전환하는것이진행되기시작하였다.

나.CSCE 의회 설립과 CSCE 외무장관위원회

1991년4월2-3일간참가국의의회지도자들이마드리드에서만나서CSCE의회를

설립하는 것에 대하여 논의하였다.그러한 기구를 설립하는 것은 1990년11월의 파

리헌장에따른것으로“CSCE프로세스에서의원들이중요한역할을할수있을것”

으로 인식하였기 때문이다.헌장에는 “모든 참가국의 의원들을 포함하는 CSCE의

회의 창설을 통하여 CSCE에 대규모의 의원들의 참여”를 주창하고 있다.마드리드

회의에서투표권의 분배,위임사항,규모,방법,절차 등에 대한기본규칙을 정하고

26)이승근,“유럽안보환경의변화와NATO의확대,”『국제정치논총』,제38집2호(1998),p.243.

27)신범식,“집단안보,공동안보,협력안보,”함택영‧박영준편,『안전보장의 국제정치학』(서

울:사회평론,2010),p.282.
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의회의설립에대한최종결의안을발표하였다.최종결의안은“전체연례회기를5일

이상 개최하도록”구체화되어 있다.이 회의는 통상적으로 CSCE참가국의 수도나

여타의 도시에서 7월 첫째 주에 개최하기로 하였다.첫 번째 공식 의회는 1992년 7

월 3-5일까지 부다페스트에서 개최하였다.의회는 덴마크의회의 제안을 받아들여

국제사무국을 코펜하겐(Copenhagen)에 설치하기로 하였다.의회와 덴마크정부의

수뇌부들이 합의에 따라 국제사무국은 덴마크에서 UN이나 여타의 유사한 기구들

과 같은 수준의 면책과 특권을 갖는 완전한 국제 외교적 지위를 부여하였다.본래

245석으로구성된의회는현재모든참여국의석이317석으로팽창되었다.

1990년 파리헌장에 따라 원래 설치되었던 CSCE외무장관위원회는 1991년 6월

19-20일까지베를린에서첫번째회의를개최하고장관위원회(MinisterialCouncil)

로 변경되었다.장관들은 파리에서 정상회의를 하기 전에 1990년 10월 1-2일 간 뉴

욕에서회합을가졌다.그러나CSCE장관위원회로만난것은이것이최초이다.

베를린회의에서“CSCE의장래임무에관련한현재의쟁점,유럽의구도와안보강

화에 대하여 논의하고 또한 유럽에서의 사회적 변화와 경제전환의 전망,법치주의

와 민주주의 인권의 통합에 대하여”논의하였다.장관들은 또한 “민주주의국가에

서 시장경제로 전환되고 있는 지속적인 정치경제적 전환의 중요성을 재확인”하였

다.또한 “경제전환과민주주의를통합하려고노력하는 국가들을지속적으로지지

하는것이필요하다고”강조하였다.

베를린장관위원회는 유고슬라비아사태에 대하여 성명서를 발표하였다.성명서

에는 “민주적 발전과 유고슬라비아의 영토의 통합을 지지는데 경제개혁과 유고슬

라비아의 현위기의 평화적해결과 소수의 권리를 포함한 모든 부문에서 인권의 적

용”을 표현하였다.또한 “유고슬라비아 국민들만이 미래를 결정할 수 있다.”고 강

조하며모든관련당사자들간에대화를지속하기를 요청하였다.“현존하는제도적

분쟁은해결되어야하고현재의난관은무력의사용없이적대적이지않게합법적으

로제도적과정으로해결하여야한다.”고덧붙였다.

또한베를린회의에서알바니아가CSCE의회원국이되었다.

다.CSCE/OSCE의 팽창과 항공개방협정 조인

제2차장관위원회는1992년1월30-31간의프라하(Prague)에서개최되었는데,구

소련편이었던10개국이CSCE참가국이되었다.즉,아르메니아(Armenia),아제르
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바이잔(Azerbaijan),벨로루시(Belarus),카자흐스탄(Kazakhstan),키르기스스탄

(Kyrgyzstan), 몰도바(Moldova), 타지키스탄(Tajikistan), 투르크메니스탄

(Turkmenistan),우크라이나(Ukraine)그리고 우즈베키스탄(Uzbekistan)이었다.

이들 새로운 회원국들은 1991년 말에 소련에서 공식적으로 해체하여 공화국이 된

후에 가입되었다.에스토니아(Estonia),라트비아(Latvia)그리고 리투아니아

(Lithuania)등의발트3국도이전에는소련연방에속하였으나1991년9월10일모스

크바에서 장관급 부속회의에서 회원국이 되었다.1992년 3월 24일에 크로아티아

(Croatia),그루지야(Georgia)그리고 슬로베니아(Slovenia)등3개국이헬싱키에서

개최된 첫번째 부속장관회의(FirstAdditionalCouncilofMinistersMeeting)에서

가입하였다.

그후로도,OSCE는 계속팽창하여세르비아(Serbia)와 몬테네그로(Montenegro)

가2000년9월10일에가입하였다.유고슬라비아가1992년에붕괴됨에따라몬테네

그로는세르비아와함께신유고연방을결성하였다.

장관들은 프라하에 자유선거사무소를 두기로 결정하였는데,후에 민주제도인권

사무소 (ODIHR:OfficeforDemocraticInstitutionsandHumanRights)로 개칭하

였다.

민주제도인권사무소(ODIHR)는다음과같은기능을하였다.

∙새로운 민주제도를 설립하는 것을 지원하기 위한 정보교환과 공유를 위한 제

도적틀을제공;

∙그러한자원을제공하거나사용하려는국가들간의접촉을원활하게함;

∙그러한자원과용역의자료를구축하여이용하기위하여유럽의회와의협력개

발;

∙민주제도구축에 대한 광범위한 비정부기구의 자원과 경험을 참가국들이 활용

할수있게비정부기구와의접촉;

∙민주제도와관련된교육과훈련의협력촉진;

∙민주제도의활성화나구축과관련된주제에대한참가국들의세미나나회의를

조직;

1992년 3월 24일 헬싱키에서 참가국들의 영공을 개방하는 항공개방협정(Treaty

onOpenSkies)이 조인되었다.협정이 공식적인 CSCE/OSCE틀에서 이뤄진 것은
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아니지만기본적인개방철학에근거한것이었다.

협정조항에서당사국들이“신뢰안보구축조치로안보를증진시키고군사행동의

투명성을개방한다.”는CSCE의천명을상기시키고있다.또한항공개방이“평화와

안정과 협력안보를 더 강화하고 발전시키는데 기여하도록”동기를 부여하기를 바

란다고주장하고있다.그것은CSCE틀내에서위기관리와분쟁예방능력을강화하

고 장래의 군축을 감시를 효과적으로 촉진할 것이다.동시에 “CSCE외무장관들이

항공개방레짐은CSCE프로세스에 참가한국가들의안보에중요하다고 인식한다.”

고성명서를발표하였다.28)그들은협정이“국제공동체간에도신뢰와안보를증진

시키는 중요한 요소”라고 평가하였으며 모든 국가들에게 동등한 안보원칙의 중요

성을 다시 주장하였다.항공개방협정은 2002년 1월 1일부터 효력을 발생하였는데,

비준문서를작성하는데60일이걸렸고34개국이현재협정에조인하였다.OSCE사

무국 안보협력지원부가 항공개방자문위원회(Open Skies Consultative

Commission)의포럼을지원하고있는데위원회의주요역할은협정의조항과관련

된문제들의적합성을검토하는것이다

라.제3차 정상회의와 최초의 CSCE 야전작전배치

1990년파리정상회의에서유럽의평화와번영에대하여지나친낙관을하였다는

것이 드러났는데 공산주의의 붕괴는 평화가 아니라 발칸반도의 잔혹한 분쟁을 가

져왔다.1992년헬싱키최종문서에는 유럽이 “실망스럽고심각한어려움을지닌 도

전과기회를”직면하고있다는 것을 인정하고 있다.“수십 년만에 처음으로 CSCE

지역에서 전쟁을 직면하고 있다.패권을 장악하고 영토를 확장하려고 대규모의 무

력을 사용하는 새로운 무장분쟁이 일어났다.”라고 문서에 기록되었다.“생명의 손

실,난민의발생으로사람들은제2차대전이래로가장비참한상황에있다.문화유

산과 재산의 손실은 엄청나다.”유고슬라비아연방의 헬싱키정상회의와 장래의

CSCE회의에 참가금지가 확정되었다.1992년 7월 9-10일에 핀란드의 수도 헬싱키

에서CSCE정상들이다시모였으며유고슬라비아의상황에확고하고단호하게대

처하기위하여헬싱키정상들은다음과같이결의하였다.

∙소수민족을위한고위위원회

28)항공개방협정에 관한 내용은 OSCE홈체이지(http://www.osce.org/mc/16146)를 참조할

것.
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∙안보협력포럼(FSC:ForumforSecurityCo-operation)창설

∙경제포럼역할의원칙

새로운 소수민족을 위한 고위위원회(High Commissioner on National

Minorities)는 “CSCE영역 내에서 분쟁으로 발전할 수 있는 소수민족이 관련된 긴

장에대하여조기경보와적절한조기행동”을하도록하였다.장래의분쟁위험을감

소하기 위하여 다른 조치들이 취해졌는데,참가국들은 비엔나에 있는 분쟁예방센

터를 강화하면서 새로이 안보협력포럼(ForumforSecurityCo-operation)을 설립

하였다.

유럽의 안정과 평화를 위하여 경제개발의 중요성을 인식하고 CSCE장관들은

1992년 1월 30일 프라하 위원회회의(PragueCouncilMeeting)에서 고위위원회

(CSO:CommitteeofSeniorOfficials)의 틀 내에서 경제포럼(EconomicForum)을

설립하기로 합의하였다.“CSO는 경제포럼을 주최하고 자유시장경제로 전환하는

것이민주주의구축에필수적으로공헌한다는정치적자극을줄것이다.”라고정상

들은 기록하였다.또한 OECD,유럽투자은행(EuropeanInvestmentBank),유럽재

건개발은행(EuropeanBankforReconstructionandDevelopment),유럽을 위한

유엔경제위원회(UNEconomicCommissionforEurope)등과 같은 기관에서 “이

미실행하고있는활동을고무하였고자유시장체제개발과경제협력을위한실질

적인 노력을 제시하고”있었다.또한 헬싱키에서,항공개방협정(TreatyonOpen

Skies)에조인한26개국을환영하였다.

코소보(Kosovo),산드자크(Sandjak),보이보디나(Vojvodina)에서의 OSCE의 장

기지속(LongDuration)미션(Mission)은 1992년 9월 8일에 개시되었다.그것은 최

초로야전배치작전이었다.이LongDuration의3미션(Mission)은1992년4월14일

프라하에서 열린 제15회 CSO회의에서 결정되었다.CSO의 결정에 따르면 미션

(Mission)은다음과같은사명을갖고있었다.:

∙3개지역에있는공동체와민족을대표하는당국자들과의대화증진;

∙기본적인 자유와 인권유린과 관련한 모든 자료의 수집과 그런 문제해결의 증

진;

∙인식된문제해결의접점설정;

∙언론자유와민주적선거,소수자보호,인권에관련된법률에대한정보제공지원.
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코소보(Kosovo)미션(Mission)은 프리스티나(Pristina)를 근거로 펙(Pec)과 프리

즈렌(Prizren)에사무소를두었다.산드자크(Sandjak)미션(Mission)은노비파자르

(Novi Pazar)에 있는 프리오폴리에(Priepolje)에 상주하였다. 보이보디나

(Vojvodina)미션(Mission)은 수보티차(Subotica)에서 수행되었다.이 모든 미션의

통합사무소는베오그라드(Belgrade)에두었다.

장기지속(LongDuration)미션(Mission)의위임명령은단기간이었고1993년6월

에종료되면서갱신되지않았다.이것은1992년부터CSCE에참석하지못하는유고

슬라비아연방이다른참가국들과동등한지위를줄때에만협력하겠다고선언하였

기 때문이다.그렇지만,3개의 미션이 갱신되지 못하였음에도 불구하고 그들의 야

전임무는선구적이었으며실질적인CSCE/OSCE야전활동의선례가되었다.그후

부터1990년대의잔여기간에많은지역에서CSCE/OSCE는안정과안보를조성하

도록 돕는 필수적인 역할을 하는 수많은 야전작전을 세웠다.CSCE/OSCE는 유고

지역의민족분쟁에효율적으로대처하지못하였고보스니아와코소보등에서대규

모 인종학살을 사전에 방지하는데 실패하였다.OSCE는 기구화의 면모를 갖춘 이

후유럽최대의포괄적안보기구로서유럽의안정과평화유지를위한중요한역할

을했음에도불구하고협력안보의한계를보여주고있다.29)

마.사무총장의 최초 임명과 제4차 정상회의(부다페스트)

장관위원회에서사무총장을두기로하였는데,CSCE최초의사무총장(Secretary

General)은 독일의 Dr.WilhelmHöynck였으며 1993년 6월 15일 업무를 개시하였

다.1992년 12월 14-15일간 개최된 제3회 CSCE외무장관위원회에서 사무총장의

직위가 설립되었다.장관들의 스톡홀름결정문에는 “사무총장의 권한은 참가국들

의 집단결정에서 나오며 의장의 지시에 따라 활동한다.”라고 되어있다.“사무총장

은 의장과 CSO의 만장일치 추천으로 위원회가 3년 동안의 임기로 임명한다.임기

는한회에한하여2년동안연임이가능하다.”라고되어있다.1993년4월26-28일프

라하의제21차 CSO회의에서독일외교관이었던WilhelmHöynck대사를추천하였

으며그는최초의OSCE사무총장이되었다.그는1993년 6월 15일부터3년동안비

엔나에서 업무를 개시하였다.이후 국제문제에 풍부한 경험을 갖고 있는 대사들이

뒤이어사무총장의역할을수행하고있다.OSCE는평등주의원칙에입각한다자안

29)김종갑,"유럽안보협력기구(OSCE)의형성과정과정책적함의,"『외교안보연구』,제6권제1

호(2010),p.201.
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기간 성명 국가 비고

1993-1996 WilhelmHöynck Germany

1996-1999 GiancarloAragona Italy

1999-2005 JanKubis SlovakRepublic 연임

2005-2011 MarcPerrindeBrichambaut France 연임

2011-현재 LambertoZannier Italy

보협력이어서만장일치로의사결정을하였고의장직은순번제로실행되었다.

<표 3-1>역대 OSCE사무총장

<표3-1>에서보는바와같이OSCE사무총장은강대국이아니라OSCE회원국이

라면어느국가에서든평등하게할수 있다는 것을 알수있다.이러한평등주의 원

칙이CSCE와같은다자안보협력을가능하게하는동인의하나로작용하기도하였

으나 정치적 협의체로 법적 구속력이 없어 합의된 사항을 불이행하더라도 제재할

수있는강제적수단이없다는약점도가지게되었다.

1993년 11월 29일 제24회CSO프라하회의에서 CSO는 CSCE사무국을 프라하와

함께비엔나에도설립하기로하였다.CSO의비엔나선택은사무총장이오스트리아

수도에 이미 근거하고 있는 것을 고려한 것이었다.“CSCE사무국은 사무총장의 지

휘하에4개부서로운영된다.”라고CSO는결정하였다.

4개부서는 “회의지원부서”(departmentforConferenceServices)는 회의지원을

하며 언어지원,문서,의정서 등을 담당한다.“행정예산부서”(departmentfor

AdministrationandBudget)는행정지원과인사정책및예산관리를담당한다.“의

장지원부서”(departmentforChairman-in-OfficeSupport)는 회의 준비,국제기구

접촉,언론대중홍보를 담당한다.“분쟁예방센터”(ConflictPreventionCentre)는

통신망,데이터뱅크,위기관리,분쟁예방,조기경보등CSCE의임무와전반적인야

전임무작전지원을담당한다.

프라하의 사무소는 CSO의 회의를 지원하며 CSCE자료보존과 문서전달을 담당

하며회의지원부서장(DirectorofthedepartmentforConferenceServices)의지휘

를받는다.

제4차정상회의는부다페스트에서 1994년 12월 5-6일간에 개최되었다.이 회의에
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서CSCE는국제기구로전환하기로결정되었다.CSCE는1995년1월1일부로OSCE

로 출범하기로 결정되었다.“CSCE는 밴쿠버(Vancouver)에서 블라디보스토크

(Vladivostok)까지의 국가들을 포함하여 안보구조를 형성하였다.우리는 CSCE에

새로운 정치적 추동력을 주어서 21세기에직면할 도전에 중요한 역할을 수행할 수

있게 하였다.이런 결정으로 CSCE는 향후 OSCE(OrganizationforSecurityand

Co-operationinEurope)로 알려지게 될 것이다.”라고 1994년 부다페스트 문서에

기록되어 있다.CSCE는 지역의 변화를 관리하고 장벽을 극복하는 도구였다.유럽

에서 냉전의 잔재는 거의 없어졌고 자유선거가 실시되었으며 민주주의가 뿌리를

내리며 확산하였다.“안정된 민주주의와 효율적인 시장경제와 사회정의를 이루는

것은 어려운 일이다.”라고 문서에 부가하고 있다.부다페스트에 참가한 러시아 대

통령 보리스 옐친(BorisYeltsin)은 냉전이 끝났지만 그 자리에 “냉혹한 평화”(cold

peace)가 자리 잡을지도 모른다는 우려를 표명하였다.CSCE가 OSCE로 개칭되면

서 고위위원회(CommitteeofSeniorOfficials)는 고위협의회(SeniorCouncil)로 상

임위원회(PermanentCommittee)는 상임협의회(PermanentCouncil)로 바뀌었다.

부다페스트 정상들은 정치군사적측면의 안보 행동규약(CodeofConducton

Politico-MilitaryAspectsofSecurity)을 채택하였다.그리고 유럽형 공통포괄안보

(CommonandComprehensiveSecurityModelforEurope)에대한논의를개시하

였다.

바.데이튼 평화협정 조인과 제5회 정상회의(리스본)

“데이튼평화협정”(DaytonPeaceAccords)의공식명칭은“보스니아와헤르체고

비나에서의 평화를위한일반개요협정”(GeneralFrameworkAgreementonPeace

inBosniaandHerzegovina)이다.이 협정은 미국 오하이오주 데이튼에 있는 라이

트 패터슨 공군기지(Wright-PattersonAirForceBase)에서 1995년 11월에 협상을

한 후,1995년 12월 14일 파리에서 조인되었다.보스니아와 헤르체고비나의 3년간

의 분쟁을 종결시키는 이 협정은 협정의 여러 부분의 이행과 감시,검열을 위하여

OSCE,NATO,UN 등 여러 국제기구들을 요청하였다.OSCE는 협정서 부속서

1B(Annex1BoftheAccords)에따라3가지법률문서를만들었다.즉,제2항(Article

II)에따라“보스니아와헤르체고비나에서의신뢰안보구축조치에대한협정”,제4

항(ArticleIV)에따라“소지역(sub-regional)의군축협정”,제5항(ArticleV)에따라
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구유고슬라비아 전역에 적용할 수 있는 “지역(regional)군축협정”등 이다.“보스

니아와 헤르체고비나의 신뢰구축조치”제2항에 따라 3당사자들(theRepublicof

BosniaandHerzegovina,theFederationofBosniaandHerzegovina,andthe

RepublikaSrpska)은 OSCE의 후원 하에 고위급 정치적 대화를 개시하여야 했다.

이들의 협상의 목적은 “OSCE의 협상에 대한 1994년 비엔나문서에 설명되었듯이

분쟁의위험을감소시키고상호신뢰를증진시키는일련의조치에합의하는것”이

었다.제4항의소지역군축조치의목적은안보를달성하기위한최소수준의무장으

로 군사적 균형을 안정화시키기 위한 것이었다.당사자들은 OSCE의 후원 하에 이

러한 목표를 달성하기 위하여 협상을 개시하였다.제5항에 따라,지역군축협상을

담당하기 위하여 OSCE는 “구유고슬라비아 내 외의 지역균형을 이루기 위한 목표

를 위하여 안보협력포럼(ForumonSecurityCo-operation)의 후원 하에 당사자들

의 협상과 조직을 돕도록 특별대표를 임명하였다.데이튼 평화협정을 공식으로 조

인하기 며칠 전인 1995년 12월 8일에,OSCE는 평화협정에 따른 업무를 수행할 보

스니아 헤르체고비나 미션(MissiontoBosniaandHerzegovina)을 설립하였다.

OSCE는이미션으로전후복구와민주주의와안정화에중요한역할을하였다.

OSCE명칭으로는 최초인제5회 정상회의가 1996년 12월 2-3일 동안리스본에서

개최되었다.이 회의에서는 2개의 주요문서가 채택되었는데,“리스본 정상선

언”(LisbonSummitDeclaration)과“21세기유럽형공통포괄안보모델에대한리스

본선언”(LisbonDeclarationonaCommonandComprehensiveSecurityModel

forEuropefortheTwenty-FirstCentury)이었다.“새로운 세기에 들어서면서,우

리의 모든 국가들과 개인이 안전한 평화로운 OSCE지역을 함께 건설하는 것이 그

어느 때보다도 더 중요해졌다.”라고 리스본정상선언에서 주장하고 있다.“우리는

OSCE지역의안정과안보를강화하기위하여‘21세기유럽형공통포괄안보모델에

대한리스본선언’을채택한다.”고덧붙이고있다.“우리는유럽의안보환경을변화

시키기 위하여 1997년 초에 CFE협상을 시작하기로 한 OSCE참가국들의 역사적인

결정을 환영한다.우리는 다른 관련기구들과 함께 보스니아와 헤르체고비나에서

지속가능한 평화를 이루기 위하여 통합된 노력을 보여준 것과 같이 전체적인

OSCE지역에서의 번영과 평화를 강화하려는 우리의 잠재성을 실현하려고 한다.”

라고선언에서재확인하였다.또한“진정한민주시민사회가되기위해서는언론자

유가필수적이다.”라고주장하며이 지역에서 OSCE의 책임을강화하는것이 필요

하다고덧붙였다.언론자유를위한OSCE대표를임명하는위임명령은1997년장관
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위원회에제출되었고 리스본정상회의에서 결정되었다.1996년 리스본문서에는 다

수의 부속서가 있는데 안보협력포럼(ForumforSecurityCo-operation)의 의제로

군비축소와 개발(FrameworkforArmsControlandtheDevelopment)을 위한 개

요도포함되었다.

사.언론자유대표 설립과 제6회 정상회의(이스탄불)

1996년 12월의 리스본정상회의에서 창설하기로 결정한 것에 따라 OSCE상임협

의회는 1997년 11월 5일에 언론자유 위임대표지위를 설립하였다.상임협의회는

“표현의 자유는 기본적이고 국제적으로 인정하는 인권이며 민주사회의 근본요소

이므로 자유롭고 독립적이고 다원적인 언론은 자유롭고 개방된 사회와 책임 있는

정부체제에필수적이다.”라고주장하였다.언론자유대표는“모든참가국의언론발

전을주시하며의장과긴밀히협조하여언론자유와표현의자유가OSCE의천명과

원칙에부합하도록증진하고옹호하여야한다.”라고덧붙이고있다.1997년12월에

코펜하겐에서개최된제6회장관협의회에서,독일의FreimutDuve가최초의언론

자유대표(RepresentativeonFreedomoftheMedia)로 임명되었다.취임연설에서

Duve는“자유와책임,이것들이내게는이새로운사무소가강조하는주도개념이

될 것이다.책임과 자유는 항상 헬싱키 프로세스의 양대 기둥이 되어왔다.그것이

없었다면 베를린장벽(BerlinWall)과 철의 장막(IronCurtain)은 아직도 존재했을

것이다.”라고 말하였다.Duve는 연임하였고,2004년 3월에 헝가리 작가이며 언론

이이고인권옹호자였던대학교수MiklosHaraszti가Duve의뒤를이었다.

제6회 OSCE정상회의는1999년 11월 18-19일 동안 이스탄불에서 개최되었다.이

스탄불정상선언(Istanbul Summit Declaration)과 유럽안보헌장(Charter for

EuropeanSecurity)이조인되었다.“지난회의(1996년리스본)이후로,우리는전례

없던 도전에 알맞게 OSCE를 전환하였다.”라고 이스탄불정상선언(Istanbul

SummitDeclaration)에서 주장하고 있다.“우리가 리스본에서 만났을 때,최초로

보스니아와 헤르체고비나에서의 대규모 OSCE야전작전이 수립되었다.유고슬라

비아에서1998년 촉발된 세르비아계가 알바니아계를인종학살하였던유고사태에

대처하기 위하여 CSCE는 8백여 명의 비무장 감시요원들을 유고에 파견하였다.

1999년1월16일코소보의라칵근처에서알바니아계어린이와여자들이살해된것

을 발견하고 CSCE검증단의 책임자인 윌리암 워커(WilliamWalker)는 세르비아
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보안군을비난하였으며밀로셰비치는워커가중립을지키지않는다고비난하였다.

CSCE검증단이위협을 느끼자 현지를떠났다.30)그 후얼마 지나지 않아서1999년

3월 24일 NATO는 본격적으로 유고사태에 개입하였다.OSCE도 3년 동안의 개입

에서야전작전의규모와수를극적으로증가시켰으며공동제도와활동수준도증가

시켜서OSCE의규모와실질적인노력을증대시켰다.이것은OSCE영역에서협력

과안보에OSCE의공헌을증대시켰으나NATO의적극적인개입에비한다면너무

나미미한수준이었다.

유럽안보헌장(CharterforEuropeanSecurity)은이스탄불에서조인되었다.정상

들은 “번영과 안보와 자유로운 공동체와 개인,모든 참가국들이 평화로울 수 있는

통합된 OSCE,자유,민주주의에 대한 확고한 공약”을 선언하였다.이러한 공약을

실행하기위하여새로운노정이결정되었다.헌장에따라정상들은다음과같이합

의하였다.

∙OSCE와국제기구나다른기관들과의협력을강화하기위한토대(Platform)수

용;

∙안보에대한포괄적인접근을반영하여OSCE의평화유지활동을개발;

∙민간인을위한대규모야전작전이나지원이필요할경우OSCE가신속하게대

응할 수있게신속전문지원협력팀(RapidExpertAssistanceandCo-operation

Teams)창설;

∙치안(primacyoflaw)유지를지원하는활동을하기위한경찰관련활동을수행

할수있는OSCE의능력향상;

∙OSCE의야전작전의배치와계획을위한작전센터(OperationsCentre)설치;

∙OSCE상임협의회 하에 예비위원회(PreparatoryCommittee)를 두어 OSCE내

의자문과정을강화.

또한,이스탄불에서 30개국의 OSCE참가국이 냉전이후의 변화를 반영하여 1990

년에수정된유럽에서의재래식무기(CFE)협정에조인하였다.

30)JohnG.Heidenrich,HowtoPreventGenocide:AGuideforPolicymakers,Scholars,andthe

ConcernedCitizen,Westport(CT:PraegerPublishers,2001),p.15
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4.OSCE의 정착과 유럽의 안정과 평화

새로운천년이시작되면서,OSCE는낙관적인전망을하고있었는데분쟁예방과

해결조치들이 광범위하게 성공하였고 대부분의 유럽에 안정과 평화를 가져왔다.

그러나2001년9월11일미국이테러공격을받았으며잇달아다른국가들도테러공

격을 받으면서 안보문제는 과거와는 다르게 좀 더 복잡해졌다.10년이 지나면서

OSCE의 개혁의 필요성이 제기되었는데 지구적 안보도전에 적합한뛰어난 기구의

유연성과적응성이21세기에적합할것이라는것이다.

가.제9회 장관협의회(부쿠레슈티)와 테러리즘 예방헌장 채택

미국이2001년9월11일테러공격을받은3달후에,OSCE외무장관들이12월3-4

일 동안에 부쿠레슈티에서 회의를 하였다.그 회의에서 반테러활동계획을 채택하

였다.미국무장관 콜린 파웰(ColinPowell)은 테러리스트들이 “헬싱키 최종안에서

소중히 여기는 국제안보와 협력의 모든 원칙에 대한 전쟁을 일으켰다.”고 주장하

였다.“그들은 OSCE의 모든 신조를 두려워하고 증오한다.그들은 우리가 함께 건

설하려는미래를파괴하려고한다.우리는모두이것을이해하고있다.우리는공동

행동을취하려고한다.”그는회의에서말하였다.제9회장관협의회는다수의문서

를 채택하였다.테러리즘과의 전쟁결정(DecisiononCombatingTerrorism)과 좀

더 상세한 테러리즘과의 전쟁을 위한 부쿠레슈티 행동계획(BucharestPlanof

ActionforCombatingTerrorism)이다.2001년9월11일의공격을“야만적인행동”

이며이런사건들은“전체국제공동체에대한공격이며모든사람들의신앙과문화

에 대한 공격이다.”라고 단호하게 비난하였다.그런 공격은 “국제적으로나 지역적

으로 평화,안보,안정을 위협하는 것이다.그런 행동을 자행하는 것이나 재정지원,

은신제공,여타의지원은그런범죄행위에책임이있다.테러리즘은그동기나기원

이 무엇이든 간에 결코 정당화될 수 없다.”라고 계속하여 비난하였다.“OSCE참가

국들은 테러리스트 위협에 굴복하지 않을 것이며 국제공약에 부합하는 모든 수단

을 다하여 그들과 싸울 것이다.이것은 길고 지속적인 노력을 필요로 한다.그러나

밴쿠버(Vancouver)에서 블라디보스토크(Vladivostok)에 까지 이르는 광범위한 연

합을강화할것이다.”

자유를 지키고 시민을 보호한다는 내용도 들어 있었다.“그들은 자유를 지키고

테러리즘에서시민들을보호할것이다.국제법과인권을존중할것이다.그들은확
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고하게테러리즘을종교나국적과동일시하지않을것이며OSCE의가치와원칙과

규범을재확인할것이다.”협의회회원은미국에대한공격으로세계가“심각한영

향”을 받았다고 주장하면서 모든 테러행위를 비난하였다.OSCE는 테러리즘과의

전쟁에서명확하게국제법의준수를천명하고있다.31)“테러리즘은동기나기원이

무엇이든지간에결코정당화될수없다.어떤명분으로도선량한사람들을목표로

삼는 것이 정당화 될 수 없다.테러리즘과의 전쟁에는 중립이란 없다.”라고 협의회

는 주장하였다.부쿠레슈티에서 채택한 테러리즘과의 전쟁을 위한 행동계획(Plan

ofActionforCombatingTerrorism)의 목표는 “전체적인 테러리즘과의 전쟁에서

참가국들과기구들이취하는포괄적인OSCE활동의기틀을마련하는것”이다.

테러리즘전쟁과 예방에 대한 OSCE헌장(OSCECharteronPreventingand

CombatingTerrorism)이 2002년 12월 6-7일 동안 포르투(Porto)에서 개최된 장관

협의회(MinisterialCouncil)에서 채택되었다.장관들은 OSCE가 “3차원적인 포괄

적인 접근을 증진하고 포용하여 우리의 안보를 위협의 성격변화에 대응할 수 있도

록개발하여야한다.”고선언하였다.“안정과평화를증진하려는우리의노력은인

권보장과 법치,기본적인 자유와 함께해야 하며 모든 참가국들이 지속적인 개발을

위한필수여건을강화하여야한다.”고덧붙였다.이전의2001년협의회에서채택한

테러리즘과의 전쟁을 위한 행동계획(PlanofActionforCombatingTerrorism)의

내용을 확장시킨 테러리즘전쟁과 예방에 대한 OSCE헌장(OSCE Charteron

PreventingandCombatingTerrorism)이 채택되었다.헌장에는 참가국들이 “테러

리스트들의 활동에 대하여 그들의 사법권에서 특히 생명권을 포함한 인권과 기본

적자유를보호하기위한필요한조치들을취하겠다는공약을재확인”하였다.그러

므로 그들은 “테러리즘에 대하여 효과적이고 단호한 조치를 취하며 대테러리즘에

국제인도주의법이적용하는국제기준의인권,국제법의조항에맞는유엔헌장,법

에 부합하는 협력과 조치”를 취할 것이다.또한 포르투(Porto)에서 장관들은 인간

밀매에 대한 OSCE선언(OSCEDeclarationonTraffickinginHumanBeings)을 채

택하였다.그것은 “OSCE영역 내외에서 안보에 심각한 위협이 되고”있다고 주장

하였다.“우리는 인간 밀매와 현대판 노예가 인권과 존엄성을 심각하게 해치고 있

다고선언한다.”라고장관들은주장하였다.

31)OSCE,OSCECommitmentsandInternationalLegalInstrumentsRelatingtoTerrorism A

ReferenceGuide(OSCE,2003),p,6.
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나.안보위협 대처 전략과 저명인사단 보고서

제11회 OSCE장관협의회는 2003년 12월 마스트리히트(Maastricht)에서 개최되

었는데,21세기의 안정과 안보에 대한 대처를 위한 전략(StrategytoAddress

ThreatstoSecurityandStabilityintheTwenty-FirstCentury)을채택하였다.기구

는 20세기말까지 OSCE지역 전반에서 안정과 안보를 위한 길을 만드는 도구가 되

어왔으며 OSCE지역에서 민주적 전환을 하는데 중요한 기여를 해오고 있다.오늘

날 OSCE지역의 불안정과 안보위협은 대규모의 무장분쟁이 아니라 정치군사,경

제,환경,인간차원 전반의 개발의 불안정과 부정적인 결과에서 부각되고 있다.동

시에 깊이 우려할만한 해결하지 못한 분쟁들이 아직도 OSCE지역 내에 존재하고

있다.이것들의 협상해결은 시급한 문제로 남아있다.이러한 내용들이 전략문서에

담겨있다.약한 정부와 안정을 증진시키는 민주제도가 적절하게 기능하도록 하는

데실패한국가들이지역의안보위협이될수있다고지적하고있다.사회경제와환

경요인도안보와안정에영향을미칠수있다고전략문서에서주장하고있다.지구

화,자유화,기술의변화는무역,성장,개발에서새로운기회를제공하지만모든참

가국들에게 공평한 이익을 주지는 않는다.따라서 국가들간에 경제적 불균형을 더

욱 심하게 할 수도 있다.마스트리히트(Maastricht)에서 2개의 중요문서가 채택되

었다.경제환경차원의OSCE전략문서(OSCEStrategyDocumentfortheEconomic

and Environmental Dimension)와 남동유럽협력지역성명서(Statement on

South-EasternEuropeasaRegionofCo-operation)이다.

OSCE의 성과를 검토하기 위하여 7명의 저명인사단(PanelofEminentPersons)

이임명되었다.2005년6월27일DimitrijRupel의장에게최종보고서가제출되었는

데,OSCE의장래에대한 조언도 포함되어 있다.보고서는32페이지로 『공통의목

표:더 효과적인 OSCE를 향하여』(CommonPurpose:TowardsaMoreEffective

OSCE)라는 제목이었다.보고서에는 장기적으로 조직을 강화하고 활성화 하도록

할수있는다수의권고안을포함하고있다.“냉전의분단선은더이상존재하지않

는다.그러므로 OSCE의 역할은 다른 안보기구처럼 이러한 새로운 패러다임

(paradigm)을 수용해야 한다.”라고 보고서에 적혀있다.OSCE가 새로운 안보위협

에 적절하게 대응하려면 기구의 의제와 수단의 개선이 필요하다고 권고하고 있다.

보고서에는다음과같은범주에서의권고안이들어있다.:
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∙OSCE의정체성과개요강화;

∙자문과결정과정의개선;

∙의장과사무총장의역할의명료화;

∙야전작전의증진;

∙운용능력의강화.

그 외의 중요내용으로는,완전한 지역기구가 되기 위해서는 OSCE의 기본목표,

원칙,공약을 정한 헌장이나 법령의 제정을 권고하고 있다.조직의 개혁을 위한 요

청에 대응하여 2004년 소피아(Sofia)에서 개최된 장관협의회(MinisterialCouncil)

에서 저명인사단의 창설이 결정되었다.저명인사단의 구성원은 Nikolay

Afanasievsky(RussianFederation),HansvandenBroek(Netherlands),Wilhelm

Hoeynck(FederalRepublicofGermany),Kuanysh Sultanov(Republicof

Kazakhstan),KnutVollebaek(Norway),RichardSWilliamson(UnitedStates)

andMiomirZuzul(RepublicofCroatia).VladimirShustov는후에마지막회의에

서NikolayAfanasievsky로 교체되었다.권고안은OSCE참가국들이심도 있게 검

토하고있다.

제3절헬싱키프로세스의권력-이익-정체성의상호작용

1.국가 간 권력관계:세력균형

제2차 세계대전 후유럽에미군과소련군이진주하면서 NATO와 구바르샤바 조

약기구(WTO)가설립되었고민주주의체제와공산주의체제로분할되어극심한냉

전경쟁에돌입하였다.CSCE는이러한냉전의돌파구로모색된소산물이라고평가

할 수 있는데동ㆍ서독의 분할을 확정하고 동구와 서방 상호간에위협을 경감시켜

유럽의 현상유지를 인정한 대화체로부터 CSCE는 출발하였다.유럽에서 CSCE안

보레짐이형성될수있었던가장중요한요인중의하나는미국과소련이세력균형

을 이루고 현상유지를 원하는 상황이 형성된 것이었다.강대국들은 군사적 우위를

바탕으로 신속하게 전략적 의사결정을 내리는 것을 선호하는 경향이 있으므로 다

자간 협의기구를 회피하려 한다.그러나 CSCE를 통하여 미국과 소련은 서로 이득

을얻을수있다는결론에도달하였고협상을시작하였다.
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가.제2차 세계대전 후의 세력불균형

제2차세계대전후의동서유럽은힘의불균형상태가형성되었다.동유럽국가들

은 소련의 위성국가가 되었고 서유럽에서는 미군과 영국군이 철수하여 이 지역은

힘의불균형상태가유지되고있었다.이불균형을해소하기위하여미국은북대서

양조약기구(NorthAtlanticTreatyOrganization:NATO)를 출범시켰다.즉,제2차

세계대전후 동유럽에 주둔하고 있던 소련군과 군사적 균형을 맞추기 위하여 체결

한 북대서양조약의 수행기구인 NATO는 1949년 4월에 조인하고 같은 해 8월 24일

부터 효력이 발생되었다.최초에 NATO는 공허하다고 할 정도의 취약한 조직으로

출발하였으며 군사적 협약은 사실상 없었던 정치적 동맹의 형태로 출범하였다.그

후 NATO는 유럽 내에서 반공세력을 형성하고있던 서유럽 국가들의 기본적인집

단방위조약으로 지속되었으나 매우 취약한 상황으로 유럽을 방어할 능력이 없었

다.위기가 NATO를 발전하게 하였는데 한국전쟁과 소련의 핵실험성공으로

NATO는도약적인발전을하게되었다.투르먼은국방비를증액하면서9개사단에

450대의 전투기를 보유하고 있었던 NATO의 병력을 증강시켰는데 1개 사단의 육

군을5개사단으로증원시켜서35만명의병력을배치하게하였고총사령관은아이

젠하워장군이이맡게되었고몽고메리제독이부관으로임명되었다.32)

미국은 1953년 서유럽지역에 전술핵무기를 배치했으며 1955년 서독을 NATO회

원국으로받아들여서NATO에총15개국이가입하게되었다.소련의힘이다소약

화된 구도로 힘의 불균형 상태가 형성되자 소련과 동유럽 국가들은 이에 대응하여

세력균형을유지하려고하였다.1954년구소련이「유럽안보에관한全유럽회의」

를제의하는한편1955년5월11일부터14일까지폴란드의바르샤바에서체결한군

사동맹조약기구인바르샤바조약기구(WarsawTreatyOrganization:WTO)를탄생

시켰다.당시 소련진영은 재래식무기 면에서 우세하였고 서방의 안보전략은 핵무

기를 기반으로 한 “상호확증파괴”(MutualassuredDestruction:MAD)전략에 의

존하였다.

NATO는초기에 공산권의 바르샤바조약군에 대항하여 집단방위에 목표를 두고

상당히방어적전략을수립했는데서독에주력부대를배치하여기습공격에대비하

는 '전방전개전략'과 단거리핵무기로 바르샤바조약군의 보급로를 공격하고,중거

리핵으로 재래식전력의 열세를 보완하며 핵무기 사용 가능성을 열어놓는 '유연반

32)RichardL.Kugler,"NATOChronicle:TheColdWarYears,"JFQ(JointForceQuarterly)

(1999,Spring)p.9.
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응전략'의두축으로운용됐다.이렇게하여소련에대한집단안정보장조치를취하

면서동시에세력균형을유지하게되었다.그러나드골프랑스대통령은미국이핵

우산에 의존하는 정책을 선호하지 않았고 1966년 드골은 NATO의 통합구조 하에

있던프랑스군대를철수하고대(對)소련정책에서독자노선을걷기시작하였다.33)

<그림 3-2>유럽에서의 냉전구도

출처:http://astro.temple.edu/~barbday/Europe66/resources/images/coldwar.jpg

(검색일:2010.3.16).

브레즈네프(Brezhnev)는 1966년 제23차 공산당대회에서 “국제관계의 평화협력

발전을위하여”라는연설을하면서“전유럽의정치적긴장완화ㆍ경제협력에관한

회의”(All-EuropeanMeetingonPoliticalDetenteandEconomicCooperation)를

제안하였으며 프랑스 드골 대통령도 유럽 내 데탕트의 필요성을 역설하였다.1967

년에 NATO는 억제ㆍ방위정책과 긴장완화를 위한 대화를 병행하는 것이 동맹의

장래에유익하다는내용을담고있는‘Hamel보고서’를이사회성명으로채택하였

다.

33)버트란드크롬브루게,“”상호확증파괴“로부터”협력안보“로의전환,”제주평화연구원편, 

동북아시아의평화와번영:유럽경험의탐색 ,제1권(제주:제주평화연구원,2008),p.106.
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나.데탕트와 미소의 세력균형

미국과 소련은 냉전 체제에서 지속적으로 대결한 결과 경제적인 부담이 급격히

증가하였는데,미국은 경제적으로 심각한 재정적자와 무역적자를 기록하고 있었

고,소련은GNP의70%를국방비에지출하는형편이었다.미국과소련은모두대결

구도가감당할수없는부담이된다는인식을공유하게되었다.미국과소련은부담

을줄이면서자신들의국제적지위를유지할수있는데탕트체제로나아갔다.이러

한 미국과 소련의 경제적 약화는 미국과 소련의 양극체제내의 다극구조로 전환되

었고데탕트시대를열게하였다.

미국진영에서는프랑스가 독자 노선을 걸으면서‘프랑스의 영광’과‘유럽인에 의

한유럽’을주창하며미국의영향권에서이탈하여독자노선을추구하는분열현상

이나타났다.프랑스는1960년에핵실험에성공하고1964년중공과수교를했으며

1966년 NATO에서 탈퇴하였다.유럽은 세계경제의 주도권을 상실하고 미국과 소

련의 냉전체제에 종속되어 국제적 역할이 현저히 약화되었으며 이에 대한 각성으

로유럽에서통합의기운이싹텄다.프랑스,독일,이탈리아등6개국이1957년경제

협력과 통합을 목적으로 유럽경제공동체(EEC)를 형성하였는데 1967년에는 유럽

공동체(EC)로 발전시켜 경제적인 통합뿐만 아니라 정치적인 통합을 시작하였다.

소련진영에서는중국과소련간에이념과국경분쟁이발생하였는데흑룡강주변의

군사경계선에서 발생한 우발적인 충돌로 중국과 소련의 관계는 매우 악화되었다.

동유럽국가들이소련의지배에대한불만이팽배하고독자노선추구가일어나고획

일적인지배에대한변화가요구되었다.이러한소련권내부의위기로소련은서방

측과데탕트를추구하게하였다.

1969년에 미ㆍ소간 전략무기 감축협상(SALT)이 시작되었다.1969년 12월

NATO 각료이사회는 “동ㆍ서화해의 촉진이 NATO의 과제”임을 확인하면서,

CSCE개최의전제조건으로동ㆍ서독간의관계개선과베를린문제해결및동ㆍ서

독 간 사람과 정보 및 이념의 자유로운 유통과 이동 등을 제시하였다.1969년부터

1972년까지 서독 빌리브란트 수상의 동방정책(Ostpolitik)은 ‘동ㆍ서독 기본조약’

으로 발전되어 긴장완화의 획기적 전환계기가 되었다.1970년 12월에는 서독과 폴

란드간‘불가침조약’이체결되었고,1971년5월에는브레즈네프가 상호균형군사력

감축협상(MutualandBalancedForceReduction:MBFR)수용의사를 표명한 후,

동년 9월에 4대 점령국 조약이 체결됨으로서 베를린문제가 해결되어 동ㆍ서간 긴
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장은크게완화되었다.1971년에는캐나다와소련간‘긴장완화및협력증진에관한

의정서’가체결되고프랑스와소련은‘유럽안보와평화를위한협력원칙’에합의하

였으며,미국과 소련 간에는 1972년부터 1974년까지 ‘전략무기제한확대 협정’,‘핵

전쟁방지협정’,‘원자력의 평화적 이용을 위한 과학기술협력 합의문’,‘지하핵실험

제한조약’,‘ABM조약에관한의정서’등을체결하였다.소련에대한미국의핵전력

의우위가1969-1975에는거의끝나고평형을이뤄가고있었다.34)이러한상황에서

미국은 소련과 유럽에서 재래식 무기의 군축을 통하여 재래식 전력에서도 평형을

이루기를원하였다고볼수있다.미국과소련이유럽에서의안정을원하게된배경

에는 1962년 10월의 쿠바미사일 위기로 핵전쟁에 직면하였던 경험이 크게 작용하

였다.

다.미국과 소련의 CSCE 지지와 세력균형

1972년5월미ㆍ소모스크바정상회의에서CSCE를공식지지하면서구체적협상

진행에 합의하였다.키신저 미국 국무장관은 1972년 9월 모스크바를 방문하여

MBFR에 대한 소련의 동의를 획득하였으며 미국은 소련이 주장해 온 고유의 유럽

안보협력회의(OriginalConferenceonSecurityandCooperationinEurope)예비

회의참가를약속하였다.MBFR의 공식명칭은「중부유럽에서의상호군사력의감

축과 군비 그리고 통합된 조치에 관한 협상」(MutualReductionForcesand

ArmamentsandAssociatedMeasuresinCentralEurope;MURFAAMCE)이었다.

NATO측 12개국35)과 WTO측 7개국36)은 1973년 10월 3일 비엔나의 MBFR에서 재

래식 무기의 감축을 모색하였다.그러나MBFR은 양측의 심각한 입장차이로 별다

른 성과를 내지 못하였다.1973년에서 1989년까지 비엔나에서 협상이 계속되었으

나수자위주의기계적접근(mechanisticapproach,무기ㆍ장비ㆍ병력등Hardware

의 제한,감축)에 근거함으로서 1989년2월2일 결실 없이 종료되고 규정적 접근

(regulativeapproach)즉,군의연성적인면(교리,C4I)까지종합적으로고려한유럽

재래식무기감축협상(CFE)으로 확대 발전 되었다.유럽의 동서진영은 1960년대 말

부터 재래식 무기에 대한 감축을 의제로 하여 군비통제쟁점에 대한 협상을 시작하

34)Richard A.Bitzinger,AssessingtheConventionalBalanceinEurope,1945-1975(Rand

Corporation,1992),p.34.

35)미국,캐나다,영국,서독,베네룩스3국,덴마크,그리스,이탈리아,노르웨이,터키.

36)소련,동독,폴란드,체코,불가리아,헝가리,루마니아.
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였다.NATO가 상호균형감축협상(MBFR)을 제안하였고 바르샤바조약기구(WTO)

는 유럽안보협력회의(CSCE:ConferenceonSecurityandCooperationinEurope)

를 제의하면서부터 이들 회담은 1973년에 공식적으로 시작하여 재래식 무기를 중

심으로감축협상이진행되었다.

핀란드 헬싱키에서 알바니아를 제외한 전 유럽국가 및 미국 캐나다 등 35개국

(NATO:16개국,WTO:7개국,비동맹및중립국:12개국)이참가한CSCE는1975

년 8월 1일 신뢰구축조치들(ConfidenceBuildingMeasures)을 포함한 유럽에서의

긴장완화를 규정한 "유럽의 신뢰구축조치 및 안보군축사항에 관한 문서

"(DOCUMENTON CBM andcertainaspectsofSecurityandDisarmament

includedinTheFINALACToftheConferenceonSecurityandCooperationin

Europe)의채택을계기로하여실질적인군비통제효과를거두었다.37)

CSCE는 1975년 ‘헬싱키 최종의정서’(HelsinkiFinalAct)로부터 탄생하였으며,

미국과캐나다를포함한유럽33개국등35개국이참가하였다.1973년부터1989년

까지 19개국의 참가로 진행된 유럽재래무기 감축협상은 상호균형군사력감축협상

(MBFR)을흡수하여NATO와WTO회원국을합친23개국이참가하여비엔나에서

1989년에서 1992년까지 협상을 진행하였다.주요의제는 군축의 적용지역,적용대

상등으로써MBFR이적용지역을중부유럽에국한하였던것과는달리대서양에서

우랄까지로 확대하고,적용대상은 핵무기와 해상 및 화학무기는 제외한 육상 재래

식무기로국한하고있다.

미국과 소련은 CSCE를 통하여 군축협상을 유도하고 유럽에서 세력균형과 강대

국의 지위를 유지하면서 군비에 대한 부담을 경감하였다고 평가할 수 있다.CSCE

의배경에는유럽이더이상전쟁을겪어서 안되고그원인이될수있는세력불균

형을 방지하고 안정적인 공존을 추구할 필요가 있다는 공감대가 형성되어 있었다.

상호확증파괴라는공포속의안정과우발적인충돌을방지하여안정된세력균형을

이루려는미국과소련의합의점에도달하였고유럽의국가들도군축과상호정보교

류를 통하여 신뢰구축과 지역의 안정화에 대한 공감대가 형성되었다.이런 국가들

간의 세력균형의 안정화에 대한 합의가 CSCE의 추동력의 중요한 한 축이 되었다.

결국 ‘헬싱키프로세스’는 현상유지의 안정화를 통해 부드러운 현상타파를 가져온

역설적효과를실증해준것이다.38)

37)약칭헬싱키협약으로1975년8월1일조인되었다.

38)서보혁,"다자안보협력의제도화경로:C/OSCE의경험과동북아적용방안연구,"『국제정치
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2.국가 이익의 분포:이익균형

CSCE의 형성과 발전의 중요한 요인 중의 하나로 참가국들의 이익균형을 들 수

있다.미국과 소련이 세력균형과 전략적 타협과 아울러 나머지 참가국들에게도 이

익이라는확신을줄수있었다.

미국과소련은1960년대초반비생산적인군비경쟁으로과다한국방예산을지출

하고 있었으며 경제적으로 상당한 부담을 느끼고 있었다.이러한 문제의 해결책으

로소련은 유럽안보공동회의를 구성하여 유럽에서의평화질서를정착시키고 유럽

에주둔하고있는외국군대는모두철수하고군비감축을감행하고자했다.39)

서독이1969년11월핵확산금지조약(NuclearNon-ProliferationTreaty:NPT)에

조인하였는데 이는 서독의 핵보유를 우려하는 소련과 동유럽 국가들의 이익에 부

합하는 조치였다.이렇게 신뢰의 토대를 구축하기 시작한 서독은 1970년 8월 12일

에는 ‘독ㆍ소 불가침조약’을 체결하였고 1970년 12월 7일에는 ‘독ㆍ폴란드 불가침

조약’을 체결하였다.독일의 재무장을 두려워하던 유럽 국가들의 우려를 불식시키

는 서독의 이러한 일련의 조치들은 CSCE의 협상을 가능하게 하는 원동력이 되었

다.서독은동방정책의추진으로1972년12월에‘동ㆍ서독기본조약’을체결하였고

1973년 9월 유엔에 동독과 서독이 동시 가입을 하였다.유럽의 국가들은 적대적인

상황일때국가방어에드는막대한비용과기술적필요를고려할때국내적부담을

줄이기 위하여 다자안보협력과 국가 간 협조는 경제적 활성화와 더불어 자국의 복

리후생을증진시킬수있다는전망을갖게하였다.

다자적이고집합적인안보협정은약소국들에게는상당한매력적인조치였다.국

제무대에서 중소국들은 강대국들의영향력에대항하는것이사실상불가하였는데

예를 들면,미국이 CSCE에 참가하는 것에 대한 조건으로 상호균형감군협상

(MutualandBalancedForcereduction:MBFR)에 대한 소련의 동의를 요구하는

것에 대하여 다른 NATO회원국을 포함한 서구국가들이 모두 공감한 것은 아니었

다.중립국가(neutral)들과 비동맹국가(non-aligned)들(N+N)40)은 당연히 이런 것

에공감한것이아니었으며자국의이해가관련된의제에관심이있었다.이들국가

들은 디폴리회담(Dipolitalks)이나 헬싱키 프로세스에 참여하면서 강대국들과 같

논총』제49집2호(2009)p.16

39)박래식,『분단시대서독의통일․외교정책』(서울:백산서당,2008),p.181.

40)N+N국가들은 Austria,Cyprus,Finland,Liechtenstein,Malta,SanMarino,Sweden,

SwitzerlandandYugoslavia등이다.
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이 역할과 영향력을 발휘할 수 있는 기회를 얻게 된 것이었다.점진적으로 N+N국

가들은 NATO나 유럽공동체와 같은 관점을 나타냈으나 이들 국가들 간에는 국내

정치,경제체제,안보쟁점,외교정책의우선순위등에서상당한차이를보였다.41)

헬싱키회담을 위한 1973년 6월 8일의 디폴리회담(Dipolitalks)은 『블루 북』

(BlueBook)으로알려진 헬싱키회담의 최종권고안을도출하였다.『블루 북』의 3

단계별 협상에서 1단계로 “참가국의 외무장관이 참여하여”의제와 절차에 따라

“유럽안보협력과 관련한 자국정부의우려사항을 언급하도록”되어있었다.즉 각국

의 외무장관이 자국의 이익균형을 추구할 수 있었다.또한,3개의헬싱키 바스켓의

첫째는 유럽의 안보와 관련된 쟁점,둘째는 경제,과학,기술,환경 분야의 협력,셋

째는 인도주의와 여타분야의 협력이었다.이러한 안보외의 경제,과학,기술,환경,

인도주의분야는공동의협력으로참가국모두에게이익을줄수있었다.참가국들

이 『블루 북』을 수용하면서 유럽안보협력회의(ConferenceonSecurityand

Co-operationinEurope)가개최되었다.이들참가국들이이러한협력을한동기는

크게두 가지를들 수있다.첫째는 데탕트가 지속되기를 바랐다.두 번째로는 유럽

의 문제에 N+N국들의 견해를 표명하고 영향력을 행사하기를 원하였기 때문이었

다.이런역할을지속하기위하여N+N국가들은헬싱키프로세스가지속되기를원

하였다.42)이들 국가들은 강대국들과 달리 국제무대에서의 영향력발휘가 사실상

어려웠는데CSCE의협상에서는상당한수준의자국의이해에대한주장이가능하

게된것이었다.

국가들이불신이만연하는무정부적인국제체제에서협력을이루게되는요인과

상황은복합적으로작동하게된다.민주국가의경우는국내여론을무시할수없으

며 안보의 강화와 더불어 경제적 이익에도 관심을 집중하지 않을 수 없게 된다.강

대국들은 외교정책에서 대체로 자국의 이익을 극대화하는 경향을 보이고 있다.미

국의경우는정치경제적위기상황에서좀더협력적인외교정책을사용하는경향

이 나타나고 있다43)는 연구결과에서 주지하듯이 미국은 세계전략과 함께 국내의

경제적이익의문제도외교정책에반영하고있다고볼수있다.즉,CSCE의탄생과

41)NeuholdHanspeter."TheGroupoftheN+NCountriesWithintheCSCEProcess,"CSCE:

N+NPerspectives.Ed.HansNeuhold.(AustrianInstituteofInternationalAffairs,1987),P.

24.

42)Ibid,p.37.

43)Seong-WooYi.WhyDoNation-StatesCooperateUnderAnarchy?(JejuPeaceInstitution,

2007),p,138.
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정에서약소국들만이 아니라 강대국들도 경제적 이익균형을추구하였다고평가할

수있을것이다.

3.지역정체성과 가치체계:국제규범

유럽의 다자주의 안보레짐의 역사는 오랜 전통을 갖고 있다.1648년의 베스트팔

렌조약은 고전적인 세력균형체제라고 평가할 수 있으며 어느 정도 안보에 기여하

였다.19세기 유럽에서 평화가 유지된 배경에는 비엔나 시스템(ViennaSystem)이

라는국제적질서가있었다.1792년프랑스혁명직후시작되어1815년종식된나폴

레옹 전쟁은 비엔나체제의 모태가 되었고이 체제는 33년간 유지됐다.제1차 세계

대전을 겪은 후에는 집단안보(collective security)적인 국제연맹(League of

Nations)이 창설되었다.이런 역사적 경험을 갖고 있는 유럽에서는 국제규범과 원

칙의적용가능성이비교적높았다.

제2차 세계대전 후 유럽에서 지역정체성을 고무시킨 것은 기능적이고 경제적인

부분에서 먼저 시작되었다고 평가할 수 있다.유럽석탄철강공동체(ECSC:

EuropeanCoalandSteelCommunity)는1952년석탄·철강의생산및판매를위해

창설한 공동관리 협력기구로 1950년 프랑스의 외무장관 로베르 슈만(Robert

Schuman)이 제창한 프랑스·독일 석탄 철강 공동시장 설립 안에서 비롯되었다.기

능주의적인첫통합방식인ECSC가성공할수있었던것은역사적으로숙적관계에

있었던프랑스와독일이2차세계대전의폐허위에서화해하지않고서는재기할수

없다는인식을공유했기때문이었다.독일은이후에도2차세계대전의침략행위와

반인륜적범죄행위사죄와피해배상,나치관련자의단죄등과거사의청산을통하

여 주변국들의 불신과 우려를 불식시키려는 노력을 하였다.이러한 노력과 아울러

재무장에꼭 필요한 자원인 석탄 철강을 공동 관리하여 투명성을확보함으로써 유

럽국가들이공동운명체라는지역정체성과공동의규범을발전시키려는동기를부

여하게되었다.ECSC창설은유럽의다른기구와는다른특징을갖고있었다.첫째,

회원국 정부들에 대하여 초정부적(SuperGovernmental)완전독립기구로 설치되

어회원국정부들에대한구속력이있었다.둘째,ECSC가계기가되어다른분야의

협력의 토대가 되었다.셋째,독창적인 새로운 국제법 체계를 마련하였던 것이다.

이러한 초정부적 독립기구의 경험은 다자협력을 좀 더 원활하게 하는데 도움을 주

었다.
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헬싱키 최종의정서를 수용하여 참가국들이 공동으로 지켜야할 규범을 제정하면

서 다자안보의 기틀이 마련되었다.헬싱키 최종의정서 바스켓I은 안보협력에 관한

것인데‘의제및관련지침’(AgendaandtheRelatedInstructions)에서 10개의 지도

지침으로①주권평등주권의고유한제반권리존중②무력위협혹은사용금지③

국경불가침 ④ 국가의 영토 보존 존중 ⑤ 분쟁의 평화적 해결 ⑥ 내정불간섭 ⑦ 사

상양심종교혹은신념의자유를포함하여인권과기본적자유존중⑧평등권과자

결권⑨국가간협력⑩ 국제법에규정된의무들의성실한 수행 등을 명시 하고 있

다.44)

1975년8월헬싱키정상회의개최결과,35개국정상및정부수반이참석한가운

데 최종의정서(FinalAct)가 채택됨으로써 출범한 유럽안보협력회의(CSCE:

ConferenceonSecurityandCooperationinEurope)는 이러한 ECSC등의 초국가

적인협력을토대로형성되었다고볼수있다.

제4절 ‘헬싱키프로세스’의형성과발전의함의

제2차 세계대전 이후 미국과 소련은 유럽을 민주주의와 공산주의라는 이념대결

체제로나누어패권적지위를유지하며냉전을이끌었다.냉전이군사적대결을방

지할 수 있었던 것은 억지이론(deterrencetheory)로 설명할 수 있다.윌스테터

(AlbertWohlstetter),셀링(ThomasSchelling)과 조지(AlexanderGeorge)등의 정

교한 이론화를 통하여 억지이론은 핵전쟁이 시작된다면 완전한 상호간의 절멸로

종결된다는것을예측할수있게하였다.핵억지전략에따라서미국과소련은핵우

위를유지하기위하여무한핵군비경쟁에돌입하였고과다한군비지출이소련붕괴

의한요인이되기도하였다.유럽에서군비를증가시켜도안보는증진되지않았고

오히려 더 불안해졌으며 시간이 갈수록 비용이 상승해졌으므로 다른 대안을 모색

하기 시작하였다.양 진영에서는 극심한 군비경쟁을 피하면서도 전쟁을 방지할 수

있는방안을강구하기위하여많은노력을하였다.

유럽에서 1973년 CSCE가 개최되었고 군사적 신뢰구축문제와 더불어 경제 사회

인도적교류와협력을모색하게된것이다.

유럽에서CSCE라는안보레짐이형성될수있던추동력은세력균형과이익균형,

44)CSCE,ConferenceonSecurityandCo-operationinEuropeFinalAct(1975),pp.3-8.
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국제규범의 통합된 결과라고 평가할 수 있다.첫째,당시 동서 진영을 대표하는 두

강대국인 미국과 소련의 입장이 유럽의 안정과 현상유지를 모색하기 위하여 다자

안보를 통한 세력균형을 추구하였다.냉전이라는 양극구도를 유지하기 위하여 미

국과 소련은 정치적,군사적,경제적 부담을 안을 수밖에 없었다.또한양극의 축인

미국과 소련이라는 초강대국에 대한 도전세력이 서구와 동구 내에서 대두하게 되

었다.소련은 중국과의 갈등과 상호확증파괴의 위협을 주는 핵무기의 위협에 대한

부담이 있었고 미국은 소련의 재래식 무기의 우위와 프랑스의 NATO탈퇴와 더불

어서구국가들의CSCE에대한호감도가높아가는상황에서유럽에서의영향력유

지에대한고려를하지않을수없는상황이전개되었다.이러한국제환경의변화는

미국과 소련이 모두 유럽에서의 현상유지와안정화를 이룰 수 있는 방안을 모색하

게 되었다.그 결과로 유럽에서 다자안보레짐의 창설을 긍정적으로 검토하게 되었

다.

둘째,강대국들과 유럽의 제 국가들이 이익균형에 도달하는 것이 가능했다는 것

이다.소련은 현 상태의 유럽의 국경선에 정당성을 부여했으며 동구국가들에게는

헬싱키최종안의안보분야의10개지도원칙에서나타나듯이국가간에주권의평등

과존중으로국가의이익실현의가능성을열어놓았다.또한경제협력에대한관심

이많았다.서구에서는인권의제를수용하게하는데큰관심이있었다.헬싱키프로

세스에서참가국들의 외무장관들은자국의입장에서안보상의문제점을제기하고

해소방안을찾을수있었다.국경문제와여타의문제를대화로해결할수있다는것

과 경제,과학,기술,인도주의와 관련한 바스켓II,바스켓III는 협상을 통하여 참가

국들의이익실현가능성을열어놓았다.특히서독의외교정책이이러한신뢰를증

진하는데 크게 기여했다고 평가할 수 있다.서독은 지속적으로 2차 세계대전의 침

략행위와반인륜적범죄행위사죄와피해배상,나치관련자의단죄등과거사의청

산을 통하여 주변국들의 불신과 우려를 불식시키려는 노력을 하였다.그와 더불어

프랑스와독일등유럽국가들의자구의노력과공동의발전을위한신뢰구축과공

동의번영과안정을추구하는노력의결과로유럽안보협력회의가형성되었고지속

적인 발전을 하여서 1995년 유럽안보협력기구로 명실상부한 국제기구가 될 수 있

었다.

셋째,유럽국가들이공동운명체라는지역정체성과공동의규범을발전시키려는

노력의결과로유럽안보협의체가형성될수있었다고볼수있다.석탄철강공동체

의 창설은 유럽의 다른 기구와는 달리 회원국 정부들에 대하여 초정부적(Super
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Governmental)완전독립기구로설치되어회원국 정부들에 대한구속력이 있었다.

이는 주권의 제약을 감수하면서 지역적인 협력과 신뢰를 구축하며 다른 분야의 협

력의토대가되었다.
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제4장동북아의경험: 동북아다자안보협의체평가

제1절역사적배경: 국제환경조건의지속성과변화

동아시아의세력구도는19세기말일본이강대국으로부상하면서크게변화하였

다.일본은 1894년 청일전쟁에서 승리하였고 1905년에는 러시아를 격파하여 동아

시아의 강국으로 등장하였다.동아시아에서 일본이 부상하자 이를 견제할 세력이

없었고 일본이 지역 내 유일 초강대국으로 등장하였다.그러나 일본이 태평양전쟁

에서 패배하게 되자,제2차 세계대전 후에 미국이 동북아에서 강력한 영향력을 행

사하게되었다.제2차세계대전막바지에소련이일본과의전쟁에참여하면서소련

도아시아에서영향력을행사하기시작하였다.

1949년 중국이 공산화되면서 미국,소련,일본,중국 등 세계 강대국들이 동북아

에서각축을벌였고마침내다소안정적인세력균형을이루었다.그러나북한의도

발로한국전쟁이발발하고동북아에서미국중심의반공동맹체제가형성되었다.한

국전쟁을 계기로 미‧일 관계는 적대적 점령에서 동맹관계로,한‧미관계는 불확실

한 동반관계에서 ‘혈맹’관계로,한‧일 관계는적대적 대치관계에서 원치 않는 반공

동맹관계로 변화되었다.1)그 분기점이 한반도의 휴전선이었는데 휴전선을 기점으

로남쪽중심의동맹(한ㆍ미동맹,미ㆍ일동맹)과소련을중심으로한삼각동맹(북

ㆍ소 및북ㆍ중 우호조약)이 형성되어사실상의 미국과 소련의 동북아시아 전략대

치선이 형성되었다.이러한 세력균형의 방식은 미국 중심과 소련 중심의 양자동맹

에기초한것이었다.냉전기동맹은19세기동맹과는달리세력균형의논리와정체

성의 논리에 함께 기반하고 있으며,냉전이 오랫동안 지속되면서 동맹체제도 지속

되는특징을보였다.2)

동북아에서비교적안정적인세력균형을이루다가1969년중국과소련이연속적

으로 국경에서 무력충돌을 일으켰다.중국은 군사력이 상대적으로 우월한 소련에

대한 우려가 커져갔으며 1970년대 들어서 일본과 협력을 시도하는 변화가 일어났

다.1972년 2월 상하이 코뮈니케는 역학구도의 변화를 가감 없이 보여주고 있는데,

아시아태평양지역에서 어느 특정국가의 패권추구를반대한다는것이핵심내용으

1)정병준,“동서냉전체제와 한국전쟁,”역사학회편,『전쟁과 동북아의 국제질서』(서울:일조

각,2006),p.498.

2)전재성, 동맹의역사 ,EAI국가안보패널(NSP)보고서No.33(2009),p.13



94

로사실상소련의팽창에대항하는묵시적동맹으로미국과중국간의화해가경제

적인동인이아니라군사적이해에기초하고있다.3)

아시아에서 긍정적인 성과를 내지는 못하였으나 미국의 주도로 집단방위조약을

체결한 경험이 있다.미국의 주도로 1954년에 동남아시아조약기구(South-East

AsiaTreatyOrganization:SEATO)라는 집단안보기구가 결성되었는데,동남아시

아의지역적집단안전보장을 목적으로 국제연합헌장제52조의지역적집단안전보

장 규정을 근거로 하여 반공산주의 군사블록을 형성하였던 것이다.1954년 인도차

이나전쟁에서 프랑스의 패색이 짙어지자 미국 국무장관 J.F.덜레스 등이 동남아시

아에서 공산주의를 봉쇄할 목적으로 1954년 9월 8일 필리핀의 마닐라에서 집단방

위조약을 체결하였다.1954년 트루먼 행정부에 이어 등장한 아이젠하워 행정부는

이전 정책의 연속선상에서 ‘동남아시아집단방위조약’(SEATO)을 결성하였고,호

주,방글라데시,프랑스,뉴질랜드,파키스탄,필리핀,태국,영국 등의 회원국을 확

보하였다.8개국 외무장관 회의에서 '동남아시아집단방위조약(SEATO)'및 의정서

등에미국·영국·프랑스·오스트레일리아·뉴질랜드·필리핀·타이·파키스탄등이

조인함으로써 결성되었다.파키스탄은 동남아 국가가 아님에도 불구하고 '동남아

시아집단방위조약(SEATO)'에 참가하였다.파키스탄은 미국과 전략적동반자로서

냉전에서미국측에 합류하였으며허약한 민주주의제도를잠식하여 제도적독제체

제로되면서'동남아시아집단방위조약(SEATO)'에참여하게되었다.4)

이 조약의 체결을 위한 협상과정에서 미국과 영국은 난항을 겪었는데 공산주의

확산을 방지하려는 미국과 지역 식민지를 보호하려는 영국의 이해가 상충되었기

때문이었다.5)결국 미국과 영국이 협상을 통하여 이 조약을 1955년 2월 19일 발효

시켰고,이조약에근거하여미국은베트남에군사 개입을 할수 있었다.이 조약은

아시아에서 3개국 밖에 가입하지 않았다는 것과 NATO처럼 통합사령부를 설치하

지 못하였다는 한계를 갖고 있었다.프랑스와 파키스탄이 베트남전쟁과정에서 사

실상탈퇴하였으며1973년1월의베트남평화협정이성립된후에오스트레일리아·

뉴질랜드도 정식으로 이탈하였다.결국 1975년 인도차이나반도의 공산화에 따라 '

3)김기수,“미중일삼각관계와동북아시아전략균형:새로운국제정치경제의틀모색,” 세종정

책연구 ,제4권1호(2008),p.88.

4)LubnaSaif,“PakistanandSEATO,”PakistanJournalofHistoryandCulture,Vol.28,No.2

(2007),p.77.

5)AndrewHall."Anglo-USRelationsintheFormationofSEATO,"StanfordJournalofEast

AsianAffairs(2005,July)p.131.



95

동남아시아집단방위조약(마닐라조약)'은 붕괴 상태에 빠졌으며 1977년 6월 30일

정식으로 해체되었다.아시아에서 실패한 다자안보의 경험 때문에 미국은 냉전구

도의아시아태평양지역에서 다자안보보다는양자동맹이더효과적이라고평가하

게되었다.

냉전기간에미국의세계전략은유럽과아시아태평양지역모두에서소련의봉쇄

에 주안점을 두고 있었다.미국의 대 전략은 첫째,국제관계를 미국이 주도하는 것

이었으며 둘째,소련의 팽창을 저지하고 봉쇄하는 것과 셋째로,두 강대국 사이의

전쟁을방지하는것이었다.이러한미국의대전략은유럽과아시아태평양양지역

에서 다른 방식으로 추진되었다.유럽에서는 이러한 목표를 집단방위조약인

NATO와 긴장완화협력조치인 CSCE/OSCE프로세스를 이용하여 달성하였다.그

러나아시아태평양지역에서는이러한세력균형과억지라는목표를주로양자동맹

으로 달성하였다.유럽과 달리 아시아‧태평양지역에서는 다자안보가 미미한 역할

을하였을뿐이었다.미국은미일동맹과한미동맹,그리고초기에대만과의협력으

로이러한목표를달성하였다.

소련이 1991년 12월 몰락한 후 자본주의를 수용하면서 세계경제에 통합한 중국

은 경제력을 신장시키면서 군사력도 강화시키고 있다.중국의 군사대국화와 일본

의 군비증강과 아울러 미국의 중국에 대한 인식도 달라져서 잠재적인 경쟁국이자

경제적 동반자적 국가로 보고 있다.클린턴(BillClinton)정권은 중국을 전략적 동

반자로간주하였으나부시정권은중국을전략적경쟁자로규정하는사고의전환을

꾀하였다.6)결국 부시정부는 중국 견제정책을 추구하였다.부시정부는 중국을 전

략적 경쟁자 관계(strategiccompetitionpartnership)로 규정하고 북경당국보다는

대만과의협력을강조하였다.7)

동북아의질서재편과균형은미국이주도하고있는데북핵문제에서도중국이주

도적인 영향력을 발휘하는데 실패하였다고 평가할 수 있다.미국은 동북아에서 다

자간안보협력보다양자협력을기반으로하여지역을안정화시키고있다.

미국이 능동적으로 다자안보를 주도한다면 동북아에서 다자안보협력이 실현될

가능성이 높아지게 된다.아시아 지역에서는 냉전이후 느슨한 안보대화가 활발하

게태동하고있는정도라고평가할수있다.다자간안보협력은제도화의정도에따

라 안보대화,안보레짐(securityregime),안보공동체(securitycommunity)로 구분

6)Ibid,p.99.

7)정세진,『동아시아국제관계와한반도』(서울:한울아카데미,2002),p.140.
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될 수 있고,안보협력이 지속성과 안정성을 가지기 위해서는 안보대화가 국제레짐

이나 안보공동체로 제도화되어야 할 필요가 있다.8)미국의 정치경제적 영향력은

국제정치에서 냉전이라는 양극체제를 무너뜨리고단극체제로전환시켰다.이러한

단극적 질서는 군사영역과 비군사영역간에 차별성을 보이면서 ‘일초다강’(一超多

强)적세력관계의틀속에서약2025년경까지지속될것으로전망된다.9)

미국의 아시아 전략에 따라 아시아의 세력균형의 구도는 크게 영향을 받게 되어

있다.특히 미국이 중국의 부상을 견제하는 봉쇄전략과 우호적인 동반자적 관계로

가는 전략 중어떤 전략을 사용하는지에 따라 동북아의 다자안보협의체 형성의 시

기와 기구의 성격이 달라질 것이다.미국은 단기적으로 중국을 ‘군사적 위협’으로

간주하지는 않지만 현재와 같은 중국의 군비증강이 계속되면 중장기적으로 볼때

‘적국’으로 발전할 가능성이 있다.10)미중일 관계는 기본적으로 미일대 중국이라는

비대칭구도,미국이 나머지 관계 -중일관계,미일관계,미중관계-모두를 결정짓는

핵심변수였다는 점,그리고냉전기‧탈냉전기를포함하여 일본의경우대외관계에

서 아시아적 정체성보다는 미국을 활용한 탈아시아적 정체성을 보였다는 점 등이

주목된다.11)

아시아에서는 오히려 냉전이 끝난 후에 다자안보협력의 가능성이 더 커지고 있

다.냉전 이후에 아시아에서 다자간 대화수준의 진척이 점진적으로 이루어지고 있

으며국가간교류도더확대되고있다.이는비전통적인안보위협의증가와더불어

경제적 협력의 성과에 대하여 관련국들이 긍정적으로 평가하고 있기 때문이다.경

제적인교역의범위는획기적으로상승되고있는사왕에서대화수준의안보협력을

제도화하려는다양한시도가전개되고있다.

8)YoshinobuYamamoto.“JapaneseRelationswithKoreainMultilateralPerspective,”in

Chae-HanKim,ed.,DomesticPolitics,TradeNegotiationandRegionalIntegration:theUS,Japan

andKorea(Seoul:Sowha,1998),p.176.

9)박인휘,“동북아 국제관계와 한국의국가이익:미․중․일 세력관계를 중심으로,” 국가전략

 ,제11권3호(세종연구소,2005),p.6.

10)조성렬,“동북아질서의재편과한국의선택,”『동북아질서의재편과한민족의선택』(파주:

나남출판,2005),p.29.

11)Ibid,p.13.
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제2절동북아다자안보협력의구상과실험

1.냉전 전후의 다자안보 제안과 성과

가.냉전기의 다자안보 구상

냉전시기에동북아지역에서다자안보시도가있었으나대개현실주의적사고에

입각한국가간세력균형이나이익균형에부합하지못하여현실화되지는않았다.

냉전시기의 동북아(또는 동아시아)다자안보협력 구상에 대한 많은 제안이 있었

는데 1954-1950년 사이에 장개석,이승만,퀴리노 필리핀대통령 등이 구상하였던

‘태평양 동맹구상’이 있었다.이 구상에서 이승만은 일본을 배제할 것을 주장하였

다.그 후에,1960년대 말에서 70년대에 걸쳐서 브레즈네프가 줄곧 주창해온 ‘아시

아 집단안전보장회의’(AsianCollectiveSecurityConference)12)가 있었다.이 주장

에 근거를 두고 1986년 7월 러시아 고르바초프가 ‘아시아판 헬싱키회의’를 거론하

다가 1989년 5월 ‘전아시아 프로세스’(AllAsianProcess)를 제안하였다.하지만 역

내국가들이이제안을받아들이는환경이조성되어있지않았다.서태평양지역에

서의 해군력 동결과 한반도에서의 해ㆍ공군력 제한,한반도 비핵화와 같은 내용을

담고있는고르바초프의평화제안은당시이지역에서소련에비해우위에있는미

국의세력약화를초래하며미국의이익에부합할수없는제안이었다.미국의냉전

시기 동아시아 전략의 핵심은 소련을 이 지역에서 외교적으로 고립시키고 동아시

아의 역동적 경제에 대한 접근을 차단하는 봉쇄정책이었는데,다자안보협력을 통

하여 소련이 지역에서 영향력을 행사하게 하는 것은 미국의 목표에 반하는 것이었

다.미국은소련이다자포럼을미국과아시아동맹국사이를떼어놓으려는수단으

로이용할것을우려하였다.

냉전기에 동북에서 다자안보 협상이 이루어지지 못한 요인은 첫째로,미국과 소

련이다자안보보다는양자동맹으로세력균형을이루었기때문이다.한미동맹과미

일동맹으로형성된안정된세력균형상태에서미국은현상유지를원하였고다자안

보의필요성을느끼지못하였다.즉,일본이자국의경제력에상응하는정치적영향

력을 증대하는 데에 미국이 적극 지원함으로써 전 세계적으로는 경제면의 역할 분

담을 일본에게 요구하고,아시아에서는 지역패권을 노리는 중국을 일본의 역할 증

대를 통해 견제하려는 정책을 추구하고 있는 것이다.13)둘째,역내 국가들 중에서

12)이인호,“동북아다자안보협력의전망과대책,” 국제문제연구 (2004년겨울),pp.63-64.
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다자안보를 주도할 역량이 있는 국가가 없었다.유럽에서는 유럽내부의 역동성이

다자안보를 형성하게 하였으나 아시아에서는공통의이해가부족하였으며역내의

추동력이없었다.셋째,근대국가이후의역내국가들의갈등이해소되지못하였고

영토분쟁으로민족주의적갈등이상존하였으므로국가간신뢰구축의경험이적었

다.넷째,동북아에서는 핵전쟁의 위협이 유럽보다는 비교적 적었으며 군비경쟁도

비교적약하여서다자안보협력의필요성이유럽보다적었다.

<표 4-1>냉전 시기의 다자안보 제안

제안시기 명칭 제안자

1954-1950 태평양동맹구상 장개석-이승만-퀴리노

1960대말-‘70년대 아시아지역집단안전조약 브레즈네프

1989년 전아시아프로세스 고르바초프

냉전시기에는 현실주의적인 시각의 국제관계가 동아시아의 국제관계를 설명하

는 데에 적실성을 갖고 있다고 할 것이다.각국은 자국의 절대적 이익과 더불어 다

른 국가들이 얻는 이익의 크기에 고민하였기 때문에 공통이익의 형성 가능성이 낮

았다.공통이익은 상호 협력을 통해서 접근 가능하고,이를 통해 국가들 간에는 보

다조화로운목표를달성할수있는것인데동북아의국제관계는이러한여지가거

의없었다.

나.냉전 이후의 다자안보 구상

냉전 이후 동북아에서의 다자안보협의체에 대한 논의가 두드러지게 부상하였는

데 이는 동북아에는 전통적 안보위협과 비전통적 안보위협이 모두 증대하고 있다

고 평가할 수 있다.북한의 핵보유시도와 군비경쟁이라는 전통적 안보위협과 함께

비전통적인안보위협요인도함께증가하고있다.미‧중및일‧중간의패권경쟁,남

북한간의갈등과대결,중․대만간의긴장등으로인해안보불확실성이지속되거

나증대하고있었다.특히,미군감축가능성의증대,중국의부상,일본의보통국가

화 움직임,북한의 핵개발,무인도 영유권다툼,중․일의역사왜곡 등은 이러한불

13)강근형, 미일관계의정치경제  (제주:제주대학교출판부,2003),p.330.
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확실성을 가중시키는 요인으로 작용하고 있다.14)뿐만 아니라 이러한 전통적 안보

의불확실성에더하여탈냉전이후새롭게부각된비전통안보차원의위협도강조

되고있다.동아시아국가들역시테러리즘,마약거래,전염병,환경오염,난민,불법

이민,국제범죄증가등의초국가적난제들에직면해있으며,이러한비전통적인안

보 차원의 문제들은 국제적 협력 없이는 좀처럼해결되기 어려운상황에 직면하고

있다.15)

탈냉전이후동북아는전통적․비전통적안보불안정과안보위협이혼재된상황

에처해있으므로,이러한안보불안정과안보위협에서벗어날수있는새로운대안

이 적극 모색되어야 할 필요성이 점점 커지게 되었다.특히,비전통적 안보위협에

대처하기위해서는 발상의전환과 전통적 안보체제를 대체할수 있는 새로운 안보

체제의 모색이 절실하다는 점이 역내 국가들이 공감하기 시작했다.나아가 동북아

의 경제 발전을 지속시키고 역내 경제통합을 촉진시키기 위해서도 동아시아의 안

보공동체창설이긴요하다는주장도제기되고있다.16)

결국 이러한 다양화된 안보위협은 어떤 한 국가의 독자적인 역량만으로는 대처

할 수 없다는 인식이 확산되면서 국가 간 협력 또는 정책상의 조정과 더 나아가 동

북아 지역 차원의 협력안보의 필요성이 점증하고 있으며 이에 대한 대책으로 다양

한다자안보구상이제안되었다.

1992년 미야자와 일본수상이 동북아 다자안보대화를 구체화하는 것을 제안하며

‘아․태 안보기구’설립을 주장하였다.러시아의 옐친대통령이 1992년 방한하여 국

회연설에서 ‘아․태지역 분쟁방지센터’와 ‘아․태전략문제연구센터’설립을 제안

하였다.한국에서는1988년10월18일노태우대통령이유엔총회연설에서동북아

지역의다자간안보협의체의필요성을역설하면서남북한과미·일·중·소가참여하

는동북아6개국평화협의회의창설을제안하였다.17)제43차유엔총회본회의에서

노태우대통령은미국,소련,중국,일본,한국,북한등6개국가간에다자안보협력

을위한‘동북아평화협의회’(ConsultativeConferenceforPeaceinNortheastAsia)

창설을 제안하였다.이 제안의 후속조치로 한국정부는 1988년 11월에 외무부 장관

14)김유은,“동북아안보공동체를위한시론:구성주의적시각을중심으로,” 국제정치논총 ,제

44집4호(2004),p.70.

15)조윤영,“동아시아안보와제도주의:안보공동체형성의조건과발전과정,” 한국정치외교사

논총 ,제27집2호(2005),pp.317-318.

16)최영종, 동아시아지역통합과한국의선택  (서울:아연출판부,2003).

17)김계동,"한반도평화체제구상", 국방정책연구  (2003년가을),p.249.
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을 위원장으로 하는 ‘동북아평화협의회의추진위원회’를 발족하였다.노태우 대통

령은1992년9월22일유엔총회참석시‘평화와번영의21세기를위하여’라는제목

의 연설에서 동북아에서의상호이해 및 신뢰증진을 위해 당사자들 간에 대화와 협

력의 장이 필요함을 재차 역설하였다.18)김영삼 대통령은 1993년 5월 제26차 태평

양 연안 경제협의회(PBEC)개막식 기조연설에서 한국정부의 외교 정책방향으로

항구적지역평화의틀을마련하기위해“미국을축으로하는양자안보협의체제를

심화·발전시키는 동시에 다자안보대화를 추진할 것”이라고 발표하였다.19)1993년

5월 24일 제2차 태평양 경제협의회(PBEC)개회식 연설에서 김영삼 대통령이 ARF

와 별도로 소위 유럽의 안보협력회의 축소판과 같은 동북아지역의 안보협의체제

구축인 ‘mini-CSCE’를 제안하였다.1993년 7월 한승주외무장관과 크리스토퍼 미

국무장관이 ‘2+4’형태의 ‘6자회담’으로 한반도문제의 해법을 찾는 구상에 대하여

논의를 하였는데 이를 바탕으로 1994년 5월 제1차 ARF고위관리회의(SOM)에서

김영삼대통령이 ‘동북아안보대화’(North-EastAsiaSecurityDialogue,NEASED)

를 제안하였다.NEASED를 통해 북한의 핵·미사일 개발,중·대만 간 긴장관계,동

북아의 군비경쟁 등의 문제들에 대하여 논의하려하였으나 실현되지 못하였다.미

국은동북아의양자동맹에우선순위를두고다자안보대화에대해서는소극적인입

장이었으며 중국도 한국이 주도하는 동북아 다자대화에 대해서 회의적인 입장을

지니고있었다.20)

미국은 동북아 안보문제에 대한 다자적 접근이 자국의 영향력 감소로 이어질 것

으로 우려하였으며 이것이 두 개의 조선을 고착화시키려는 책동이라며 완강하게

반대한북한의입장에동조하여중국도부정적인입장을보였다.소련역시고르바

초프의블라디보스토크및크라스노야르스크연설을통해동북아다자안보포럼의

중요성을강조해왔지만,북한요인을감안하여이를지지하기어려운처지였다.21)

동북아에서는 냉전시기에 강대국들이 양자동맹에 기반을 두고 세력균형을 이루

는것을 선호하였으며비교적성공적으로지역을안정화시켰으므로다자안보협력

의 추동력이 약하였다.그러나 냉전 이후에는 동북아에서 전통적인 안보위협 외에

18)Korea:ANationTransformed,Vol.2,SelectedSpeechesofPresidentRohTaeWoo(Seoul:The

PresidentialSecretariat,1993),p.149.

19)이상균,“동북아 다자안보 협의체제 구축방안 :유럽의 경험과 한국의 선택,”『국가전략』

(1997),pp.200-201.

20)엄태암,“4자회담활성화및동북아‘6자회담’의활용방안,”｢안보정책논총2｣(서울:국가안

전보장회의사무처,2002),pp.329-331.

21)김국진, 동북아평화협력회의구현방안연구  (서울:외교안보연구원,1989),pp.14-24.



101

도 비전통적인 안보위협이 증가하고 있어 미국과 여타의 국가들이 양자동맹을 보

완하는 측면에서 다자안보의 필요성을 검토하게 되었다.한ㆍ미ㆍ일,미ㆍ일ㆍ호

협력 등은 각각 북핵문제와 중국 주도의 동아시아 지역주의에 대응하기 위한 유사

동맹(virtualalliance)내지는 삼각동맹(trilateralalliance)의 형태로 추진되는 소다

자주의이다.미국 오바마 행정부는 동아시아 지역주의와 지역 주의적 소다자주의

를결합해동아시아전략을전개할가능성이커보인다.22)

조지 W 부시 행정부는 북핵문제가 순조롭게 해결된 이후 ‘6자회담’을 역내안보

현안을다루는다자안보협력기구로발전시킬수있다는입장을표명한바있다.

2.동북아 다자안보협력 현황

아시아 지역에서 1967년 ‘동남아시아국가연합’(ASEAN)이 창설되면서 정부 차원

의다자간지역협력은시작되었으나냉전시대의상황의한계로ASEAN은경제협력

차원에불과하였고지역협력의확대나강화에도별다른역할을하지못했다.그러나

탈냉전과함께동아시아지역협력의양상은변화를맞이하기시작하였다.가장활성

화된것은경제협력부문이었으며,점차안보영역에서의지역협력도나타나기시작

했다.<표 3>은 동북아 지역의 다자협력 현황을정리한 것이다.대체로 1989년 이후

최근까지많은소규모의다자협의체들이 구성되었다.이들 동북아지역의다자협의

체들은 대체로 특정한 과업을 달성하기 위한 목표로 형성되는 성격이 강하며,정부

차원의 트랙 Ⅰ뿐만 아니라 비정부의 트랙 Ⅱ 및 정부와 비정부의 트랙 Ⅰ&Ⅱ(또는

트랙1.5)등의다양한성격을띠기도한다.그리고협의체의성격을띠면서주기적으

로 모임을 갖기도 한다.이러한 동북아 협의체는 동북아 다자협력 질서를 강화하는

데 기여하고 있다.예컨대 APEC,ASEAN+3,EAS는 국가 간 신뢰강화의 창구 역할

을,ARF와 CSCAP는 예방외교를 강화하는 실질적 대화 창구의 역할을 했다.또한

TCOG,TripartiteCommittee,4PartyTalks,6PartyTalks등의다자협의체를 통해

서는특정사안에대해자국의선호도를표방하면서이를협상과조정의대상으로삼

았으며상호선호도를조율하기도했다.또한동북아의느슨한지역협력제도는정부

간의대화채널과더불어비공식적인협의체제네트워크로구성되어있으며,이는현

재동북아국가의지역협력선호도를나타내고있다고할수있다.23)

22)김성한,"미국의新안보구상과동아시아전략," 국방정책연구 ,제25권제4호(2009년겨울),

p.80.

23)최종건,“패권국지원변화와동북아질서재편:동북아다자협력질서의특징을중심으로,” 
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<표 4-2>동북아 다자협의체 현황

다자협의체
설립

연도
트랙*한국 중국 일본미국 현상태 영역

APEC(아시아태평양경제협력회의) 1989 Ⅰ ○ ○ ○ ○ 활성 포괄적

NEAEF(동북아경제포럼) 1991 Ⅱ ○ ○ ○ ○ 활성 경제

CSCAP(아태안보협력이사회) 1992 Ⅱ ○ ○ ○ ○ 활성 안보

TRADP(두만강개발사업) 1993 Ⅰ ○ ○ 경제/개발

APNEC(아시아태평양 NGO환경회의)1993 Ⅱ ○ ○ ○ 활성 환경

NNAF(반핵아시아포럼) 1993 Ⅱ ○ ○ ○ 활성 안보

ARF(아세안지역안보포럼) 1994 Ⅰ ○ ○ ○ ○ 활성 안보

NOWPAP(북서태평양보전실천계획) 1993 Ⅰ ○ ○ ○ 활성 환경

AANEA(동아시아대기행동네트워크) 1995 Ⅱ ○ ○ ○ 활성 환경

KEDO(한반도에너지개발기구) 1995 Ⅰ ○ ○ ○ 종료 경제/개발

NEAR(동북아자치단체연합) 1996 Ⅱ ○ ○ ○ 활성 경제/문화

4PartyTalks 1997 Ⅰ ○ ○ ○ 종료/확대 안보

ASEAN+3(동남아시아국가연합+3) 1997 Ⅰ ○ ○ ○ 활성 포괄적

TCOG(대북정책조정감독그룹) 1999 Ⅰ ○ ○ ○ 비활성 안보

TEMM(한중일3국환경장관회의) 1999 Ⅰ ○ ○ ○ 활성 환경

NEAPDGM(동북아항만국장회의) 2000 Ⅰ ○ ○ ○ 활성 경제/물류

EPNNEA(동북아환경평화네트워크) 2000 Ⅱ ○ ○ ○ 활성 환경

BSA(양자통화스왑협정) 2003 Ⅰ ○ ○ ○ 활성 경제/금융

6PartyTalks 2004 Ⅰ ○ ○ ○ ○ 비활성 안보

TripartiteCommittee 2004Ⅰ,Ⅱ ○ ○ ○ 비활성 포괄적

EAS(동아시아정상회의) 2005 Ⅰ ○ ○ ○ 활성 포괄적

*트랙Ⅰ:정부간,트랙Ⅱ:비정부간,트랙Ⅰ&Ⅱ:정부와비정부

자료:최종건,“패권국 지원 변화와 동북아 질서 재편:동북아 다자협력질서의 특징을 중심으

로,” 한국과국제정치 ,제25권제4호(2009),p.45.

이상과 같은 다양한 다자협의체들 중에서도 안보협력에 한정하여 살펴보면,트

랙 Ⅰ다자협력과 트랙 Ⅱ 다자협력으로 구분할 수 있다.우선 트랙 Ⅰ차원에서는

1994년 ASEAN의 주도로 ASEAN지역안보포럼(ARF)이 출범하게 되었다.ARF는

아․태지역 최초이자 유일한 공식적 정부간 다자안보대화기구로서 이후 아 .태지

한국과국제정치 ,제25권제4호(2009),p.46.
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역 주요 국가들을 거의 망라하게 되었다.ARF는 1995년 아‧태지역의 제반문제 처

리에 있어서 제1단계 신뢰구축조치 증진,제2단계 예방외교 메커니즘 개발,제3단

계 분쟁 해결이라는 점진적․단계적 추진원칙을 천명하기도 했다.24)한편,2003년

에는 북핵문제 해결을위해 한국,북한,미국,중국,일본,러시아의 6개국으로 구성

된‘‘6자회담’’이출범하였다.

또<표4-2>에는나와있지않지만,2001년에는러시아,중국,카자흐스탄,타지키

스탄,키르기스스탄,우즈베키스탄의 6개국으로 구성된 상하이협력기구(SCO)가

발족하였고,1989년에 창설된 아시아태평양경제협의체(APEC)와 1997년 아시아

금융위기를 계기로 정례화 된 ASEAN+3는 경제의제를 주로 다루고 있지만,최근

에 와서는 정치안보 의제도 적지 않게 거론하고 있다.25)다음으로,트랙 Ⅱ 다자협

력의 경우 트랙 Ⅰ차원보다 활발한 노력이 전개되었다.1993년 아․태지역 10개국

정부와 싱크탱크를 중심으로 아․태안보협력이사회(CSCAP)가 창설되었다.

CSCAP은비공식적논의나연구그룹등을통해정부간차원에서다루기힘든문제

에 대한 새로운 해결책을 제시하면서 정부 간 대화기구인 ARF의 운영과정에도 상

당히기여하고있다.

동북아차원에서는미국국무부의후원을받는캘리포니아(샌디에이고)대학교세

계분쟁협력연구소(IGCC)주관으로 트랙-1.5성격의 동북아협력대화(NEACD)가

1993년에 설립되었다.NEACD는 한국,북한,미국,일본,중국,러시아 6개국의 전

문가 및 외무부․국방부 관계자들이 개인자격으로 참석하여 동북아 국가들 간의

상호이해와신뢰구축및협력증진을도모하고있다.NEACD는전통안보문제이외

에도경제협력증진,환경보호,테러,마약,조직범죄,불법이민방지등의비전통안

보문제도다루고있는데,최근에와서는정부간대화로격상시키자는논의가제기

될정도로대화가활발하게이루어지고있다.1999년과2000년에각각설립된동아

시아 비전그룹(EAVG)과 동아시아 연구그룹(EASG)도 민간 차원에서 활발한 활동

을전개하고있다.특히,EAVG는2001년‘동아시아공동체를향하여:지역평화,번

24)이신화,“동아시아안보공동체 구축에 관한 소고,” 전략연구 ,제13권 제1호 (한국전략문제

연구소,2006),p.14.

25)예컨대,2005년11월 부산 APEC정상회의에서는 북핵문제가비공식적으로논의된 바있고,

2009년10월태국ASEAN+3정상회의에서는대북유엔안보리결의이행의지를재확인하고

북핵문제해결을 위한 ‘6자회담’의 조속한 재개를 전폭 지지하는 의장성명이 채택되기도 했

다.작금에와서는,APEC혹은ASEAN+3회의에참석한각국의정상및외무장관들이별도

의 양자회담 혹은 다자회담을 개최하여 국가 간 교류협력 증진,남북한관계,북핵문제,동아

시아다자안보협력등의정치안보의제를논의하는것이일반적추세가되고있다.
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영,진보’라는보고서를통해 경제뿐만아니라 정치,안보,사회,문화,교육등 여러

분야에서의협력을목표로하는‘동아시아공동체’구성을제안하여2005년11월동

아시아정상회담이최초로개최되도록하는데에도적지않게기여한바있다.26)

3.동북아 다자안보협의체의 구상과 실험 사례

가.아세안지역안보포럼(ARF)

아세안지역안보포럼(ASEANRegionalForum)은 1993년 7월 23일부터 25일까

지 싱가포르에서 개최된 26차 아세안 확대외무장관회의(ASEAN Ministerial

MeetingandPostMinisterialConference)에서 설립하기로 합의하였고 최초회의

는1994년7월25일방콕에서개최하였다.ASEAN이주도하여창설한아시아-태평

양지역의 유일한 정부 다자간 안전보장 협의체로 포럼 사무국을 별도로 운영하고

있지않으며,매년마다지역안보에대한신뢰구축,재난구호,군비축소등에대하여

각국 외무장관들과의 회의 및 각종 실무현안을 논의하는 회의나 세미나를 연속적

으로 개최하며 의사결정은 회원국 합의로 결정하고 있으며 표결로 결정하지 않는

다.

아태지역의최초의정부차원의다자간안보대화협의체로그목표는첫째,아-태

지역의포괄적인안보현안에대해각정부간솔직하고건설적인대화및협의를통

해이지역의안보와안정성을추구하는것이다.둘째로는,아시아태평양지역의예

방외교와 신뢰구축에 상당한 기여를 하는 것이다.27)아세안은 미국과 러시아의 공

백으로지역의세력균형이불안정해지자이에대처하고새로운안보환경에대응하

기위하여ARF를결성하였다.

한반도와 중국-대만의 양안(兩岸)관계,지역안보 논의,회원국의 친선도모,역내

평화안정기여,역내정치·안보문제논의등을주요의제로 삼고있다.회원국은아

세안10개국을포함하여아세안대화상대국,기타국가등을포함한총27개국28)이

26)엄상윤,“한국의 동아시아 안보공동체 구성:특징과 과제,” 국제관계연구 ,제15권 제1호

(2010),p.49.

27)ARF공식사이트http://www.aseanregionalforum.org/AboutUs/tabid/57/Default.aspx

(2010년3월23일검색)

28)2010년3월기준으로오스트레일리아,방글라데시,브루나이,캄보디아,캐나다,중국,유럽연

합,인도,인도네시아,일본,북한,한국,라오스,말레이시아,미얀마,몽골,뉴질랜드,파키스

탄,파푸아뉴기니,필리핀,러시아,싱가포르,스리랑카,타이,동티모르,미국,베트남 등27개

국이참가하고있다.
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참가하고 있다.1995년에 캄보디아,1996년에 인도,미얀마,1998년에 몽골이 가입

하였으며,2000년제7차외무장관회의에북한이참석하게됨에따라회원국은23개

국으로늘어나게 되었다.북한은 2000년 7월27일 태국 방콕에서열린 ARF외무장

관 회의에서 23번째 회원국으로 가입하였다.우리나라는 국가안위와 직결된 안보

문제는 미국과의 상호방위 조약을 근거로 해결하면서 다자간 안보대화로 이를 보

완하기위해출범단계부터적극참여해왔다.

호주의 외무장관 가레스 에반스가 유럽안보협력회의(CSCE)와 같은 아시아안보

협력회의(CSCA)를설립하여아태지역에서도안보대화를제도화하자는주장에대

하여 아세안 국가들은 부정적이었으나 법적이고 공식적인 제도적 장치보다는 좀

더 비공식적인 신뢰구축을 위한 대화채널이 필요하다고 봤는데 유럽지역과 달리

아시아지역은영토분쟁이미해결상태이고해양분쟁이상존하기때문에이런경향

을반영한것이었다.29)

ARF의활동은연1회개최되는제1트랙(trackone)의각료회의외에다양한연계

망을 갖고 있으며,그 기능적 연계구조들이 상호작용하면서 ARF의 활동에 직접적

또는간접적으로기여하고있는데,제2트랙(tracktwo)의활동도중요하다.제1트랙

은 공식적인 정부 간 대화채널로서 ARF각료회의,ARF고위관료회의 및 회기간 회

의 등으로 구성되어 있다.각료회의는 제1트랙의 핵심구조로서 기능하고 있는데,

이회의의주된역할은회원국의행위를지배하는규범(norms)을정의하는동시에,

ARF연계망의전반적방향을제시한다.그리고ARF고위관료회의는각료회의를보

좌하는 실무회의체로서 각료회의에 필요한 회의전반의 준비 및 문서작성 등의 업

무를맡고있다.회기간회의와회기간지원그룹회의는ARF고위관료회의사이에

개최되는데,신뢰구축,수색및 구조,평화유지등에 관한의제를 중심으로 하여참

여자들의의견을집약하여고위관료회의나각료회의에보고하거나제안한다.그리

고이두회의체가분업을통한효율적논의를할수있게하기위하여제2차ARF회

의에서는 신뢰구축,특히 안보인식과 방위정책백서에 관한 대화는 회기 간 지원그

룹회의에서,그리고 평화유지를 포함한 협력적 활동에 관해서는 회기 간 회의에서

논의하고,그 결과를 이듬해 ARF고위관료회의에 제출키로 한 바 있다.제2차 회의

에참가한19개국가운데EU를제외한18개국은남지나해의영유권을주장하는모

든국가들이1992년ASEAN선언을준수해야하고남북한간대화가재개되어야하

29)고성준․강근형․장원석․양길현․강경희, 동아시아와 평화의 섬 제주  (제주:제주대학

교출판부,2004),pp.62-63,
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며모든국가들이핵실험행위를중지할것을요구하기로합의하였다.30)

ARF는아세안의경험과외세를배격한내부적집합체의성격을갖고있다.ARF

의 정책결정절차도 아세안과 같은 합의제이며,점진적․친화적 접근법을 모든 의

제의논의에적용하고있으며아세안이채택한“동남아우호협력조약”31)(Treatyof

AmityandCooperationinSoutheastAsia)의목적과원칙을행동규범으로삼고있

다.

ARF는 집단안보를 추구하는 것이 아니라 협력안보를 지향하고 있으며 비교적

느슨한형태로강제성보다는협력과협의에중점을두고있다.ARF를설립한목적

은 역내 국가지도자들이 정기적으로 회동함으로써 상호 이해와 신뢰를 구축하여

예방외교를실천하고,역내국가간의분쟁이나대립을제거또는사전에방지함으

로써잠재적위협요소를최소화시키고안정을이루고자하는데있다.

2009년7월23일제16차ARF외교장관회의에서는북핵문제와테러리즘,대량살

상무기(WMD)비확산 등 주요 안보 이슈와 역내 신뢰구축,예방외교 등 광범위한

분야의협력방안등에대해논의하였는데이는이러한ARF의설립목적과부합하

는 의제들이다.의장의 안보정책보고서(Chairman'sSummaryReportoftheARF

SecurityPolicyConference,Phuket,Thailand,19May2009)를보면비전통적인안

보문제를강조하고있다.세계화가여러가지많은이익을주고있으나그에따라서

국제공동체는비전통적인안보에취약해지고있으며국제적인협력이매우중요하

다고 밝히고 있다.전통적인 안보와 아울러 비전통적인 안보부문에서의 다자적 협

력이매우중요하다는것을공감하고있으며테러리즘,초국가적범죄,대규모재해,

전염병,기후변화,해양안보,에너지 및 식량안보,사이버안보와 특히 아덴(Aden)

만의 해적 등의 문제에 협력하기로 하며 아세안국가들의 다양성을 고려하고 공통

의쟁점에중심을두는노력이필요하다고하였다.32)

아세안 지역 안보포럼(ARF)은 아세안이라는 기존의 국가적 연대의 주도로 아세

안 국가와 아세안 대화 상대국간 대화라는 제도화된 틀을 통해 추진하였으나 주도

30)김재한,『동북아공동체』(파주:집문당,2005),p.66.

31)제1회 ASEAN정상회담 후에 발표되었는데 조약체결국 간의 평화와 우호 협력을 증진하기

위하여①국가의독립주권평등영토보존및국가적동일성의상호존중②외부로부터의간

섭전복 또는 강제되지 않고 존재 할 권리 ③ 상호내정불간섭 ④ 평화적 수단에 의한 분쟁의

해결⑤힘에의한위협또는힘의사용의포기⑥조약체결국간의효과적인협력을원칙으로제

시하였다.

32)Chairman'sSummaryReportoftheARFSecurityPolicyConference,Phuket,Thailand,19May

2009.
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적세력과중견국가역할을할국가들이결여된동북아지역에서는다자안보대화를

추진하는데 한계에 직면하고 있다.냉전종식이후 다자간 안보협력이 공동안보,협

력안보,포괄적안보등다양한개념정립을통해서활발하게논의되고있으나군사

적 신뢰구축,군비통제 등 구체적 사안이 냉전의 잔재가 남아있는 동북아지역에서

실현되기에는많은시일이소요될수있다.33)ARF는제도화나기구화가되지못하

여 공동의 목적을 추구하는데 있어 효율성과 책임성이 미약하다.ARF의 정책결정

절차는 합의제로 모든 의제의 논의에 점진적․친화적 접근법을 적용하고 있으며

아세안이 채택한 동남아우호협력조약(TAC:TreatyofAmityandCooperationin

SoutheastAsia)의목적과원칙을행동규범으로삼고있는것이다.34)

새로운 세계화의 환경변화는 개별국가가 해결할 수 없는 새로운 안보위협을 야

기하고있으며다자간의협력이불가피하므로다자간의협력에원칙적으로는공감

하고 있으나 ARF를 주도하고 있는 아세안 국가들의 일차적 관심사항은 동남아지

역의 안보문제이며 동북아문제에 관한 전문성을 갖고 있지 못하기 때문이기도 하

다.35)

ARF는 비전통적인 안보위협에 협력적으로 대처하는 경험의 축적으로 기구화의

가능성이있으나단기적으로는 동북아의 안보문제를직접적으로다루기는어려울

것으로보인다.

나.동북아 협력대화(NEACD)

NEACD는 미국 캘리포니아 대학 산하의 '세계분쟁 및 협력연구소(Institutefor

GlobalConflictandCooperation)'가미·일·중·러및남·북한36)등6개국외교부관

리·군인사·학자들을 1개국당 5∼10명씩 초청하여 각국의 외교부산하 연구기관과

공동개최하는다자간포럼이다.미국무부의후원을받아수잔써크(SusanShirk)37)

교수가1993년5월에설립한 비정부간 회의로서 6개국의 외교부·국방부관료와 학

자들이한데모여동북아안보에관한각국의시각등에대해자유롭게의견을 교

환하는'1.5트랙'성격의안보대화로,동북아국가간 대화를 통한상호이해·신뢰구

33)한동만,“동북아다자안보협력의현황과전망”,외무부집무자료(98-2)(1998),p.62.

34)Chairman'sStatement,TheThirdASEANRegionalForum,Jakarta,July23,1996.

35)박광섭·이요한,『아세안과동남아국가연구』(대전:대경,2002),p.115.

36)북한은 1993년 7월개최된 준비회의에 참가한 후불참하다가 2002년 10월 제13차 회의(모스

크바개최)시부터외교부산하평화군축연구소관계자들을중심으로회의에참석하고있다.

37)전미국무부동아시아태평양차관보
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축·협력증진에 그 목적이 있다.정부 간 대화체는 아니지만 정부관리(외교부 및 국

방부)가참여하기때문에NEACD는사실상준정부간회의(Track1.5)로평가받고

있으며 지역안보문제에 대한 참여국가의 평가 및 시각이 포함되어 있다.NEACD

에는동북아지역의6개국이참여하고있고미국이적극적으로주도하고있다는점

에서 동북아지역의 다자안보협력체제의 모델이 될 수 있는 측면이 있다38).

NEACD는 1993년 7월 준비회의가 개최된 이후 6개 참가국을 순회하면서 회의를

개최해오고 있는데 트랙 1.5의NEACD를 정부차원의트랙1로격상한다면동북아

다자안보협의체가될수도있을것이다.

NEACD는 회의 목적을 “동북아 국가 간에 대화를 통한 상호이해 증대ㆍ신뢰구

축ㆍ협력증진”에두고있다.39)NEACD는다자간안보대화 포럼인 만큼 역내의 안

보문제와 관련된 사항을 다루고 있다.제1차 회의 시부터 동북아 안보상황에 대한

각국의 시각과 평가를 각국 외무부 및 국방부 관리가 발표하고 있으며 NEACD의

중요한목적이국가간상호불신제거와신뢰구축에있으므로동북아지역에적용될

수 있는 기본적 신뢰구축조치(CBMs)라고 할 수 있는 상호안심조치(MRMs:

MutualReassuranceMeasures)방안도집중적으로논의하고있다.40)NEACD는외

형상IGCC가주관하였으나1993년윈스턴로드(WinstonLord)미국무부동아시아

태평양차관보가제의하여개최되었으며그는다자간안보협력의구성요소로서‘정

보교환,의도의 전달,긴장완화,분쟁해결 및 신뢰증진’등을 들었다.41)동북아에서

상호안심조치는개념상광범위하고포괄적이어야하며이행과관련해서는그내용

이점진적‧단계적이어야한다는원칙아래적용가능한구체적조치로서①해상재

난 구조 및 안전협약 체결 ② 각국 방위정보교환 ③ 군비통제 및 군수품 수출규제

완화 ④ 긴급통신망 구축 ⑤ 해상사고 방지 등 해상안전 및 안보대화 ⑥ 자연재해

긴급구조대화⑦에너지등경제협력등이제시되고있다.42)

38)이상현,"동북아다자안보체제의형성과북한의체제전환,"『미래전략연구원논단』(서울:미

래전략연구원,2004),p.3.

39)Tae-Am Ohm,"TowardaNew PhaseofMultilateralSecurityCooperationinthe

Asia-PacificRegion:Limitedmultilateralism orissue-basedregionalism,"TheKorean

JournalofDefenseAnalysis,Vol.IX,No.2,(Winter1997),p.162.

40)호주는신뢰구축조치(CBMs)용어대신Trust-BuildingMeasures(TBMs)용어를대신사용했

다.AustralianPaperonPracticalProposalsforSecurityCooperationintheAsia-pacific

Region,Canberra,April1994.

41)이서항,“동북아지역다자간안보대화ㆍ협력의모색과전망,”『주요국제문제분석』(외교안

보원,1993),p.5.

42)한동만,“동북아지역다자안보대화추진현황과전망,” 다자안보정책의이론과실제   (서울:
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동북아지역 국가 간 국방정보공유를 위한 향후 특별연구작업반 회의 운영과 관

련,일본은 연구계획의 범위를 ① 군사조직,군 인력을 포함한 군사력에 대한 정보

교환,②주요무기및장비체제와관련된데이터교환,③국방예산공개,④국방정

책서및 원리 공표,⑤ 군사력 증강 계획공개등으로정하고이를협의하기를희망

하였다.그러나 중국 측은 일본 측이 제시한 세부의제 보다는 안보인식과 개념,국

방정책 및 전략 등 포괄적인 것부터 협의하기를희망하고 별도의연구계획 보다는

NEACD본회의에서의제에포함시켜논의하기를희망하고있다.43)

NEACD는 동북아지역 국가 간 다자간 안보대화로서 외형상 트랙 Ⅱ로 불리는

민간차원의 회의이나 실질적으로는정부인사가개인자격으로 다수 참가하는 준정

부간회의라는점에커다란의의가있다.정부인사가다수참여한다는사실은동북

아지역국가간상호이해‧신뢰구축‧협력증진이단순히말로만논의되는것이아니

라 각국의 실제정책으로 나타날 수 있다는 것을 뜻한다.그러나 물론 앞으로

NEACD의발전은이회의에참여한국가들의태도에달려있다.다행히최근역내

국가의국내체제변화에따른불확실성의상존,미국중심동맹관계지속여부의불

투명성등동북아안보에대한중‧장기적도전요인들을극복하고안정된안보환경

을유지하기위한다자안보대화‧협력의필요성이강조되고있기때문에참가국가

들이적극적인자세를보이고있다.

주요의제로서 국가 간 관계에 관한 규제원칙도 다뤄지고 있는데 이 의제 하에서

는 주권존중‧영토보전‧무력불사용‧내정불간섭 등 국가 간 관계를 규제하는 기본

원칙과 무역‧투자‧기술 등 경제협력 증진,환경보호,테러‧마약‧조직범죄 및 불법

이민방지등행동원칙에관한사항이광범위하게논의되었다.44)이외에동북아안

보문제에영향을미칠수있는 에너지,경제또는환경에관한사항도본 회의직후

관련 전문가들을 추가로 초청하여 집중적으로 논의하고 있다.일본과 러시아는

NEACD회의기간 중 정부대표간 회의를 별도로 개최하는 것에 찬성하였으나,중

국은 NEACD의 현 상태유지(statusquo)를 희망하였으며,우리나라는 NEACD기

간중 정부대표 별도 회동의 필요성을 인정하나 우리의 기본입장은 북한이 참여한

가운데이를정부간다자안보대화(NEASED)로발족하는것이필요하다는입장을

외교통상부,2002),p.200.

43)1997.9.30-10.1간하와이에서국방정보공유(DefenseInformationSharing)작업반회의(study

projectmeeting)가개최되었다.(우리나라에서는최강박사가참석)

44)1997.10.1-2간 하와이에서 동북아 협력원칙(PrinciplesofNortheastAsiaCooperation)작업

반회의(studyprojectmeeting)가개최되었다.(우리나라에서는안병준연세대교수가참석)
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견지하였다.45)

<표 4-3>동북아협력대화 개최지(1993-2009)

회차 년도 개최지

제1차 1993년10월 미국,샌디에이고

제2차 1994년5월 일본,동경

제3차 1995년4월 러시아,모스크바

제4차 1996년1월 중국,북경

제5차 1996년9월 한국,서울

제6차 1997년4월 미국,뉴욕

제7차 1997년12월 일본,동경

제8차 1998년11월 러시아,모스크바

제9차 1999년12월 중국,북경

제10차 2000년11월 한국,서울

제11차 2001년11월 미국,호놀룰루

제12차 2002년4월 일본,동경

제13차 2002년10월 러시아,모스크바

제14차 2003년9월 중국,칭다오

제15차 2004년4월 미국,샌디에이고

제16차 2005년4월 한국,서울

제17차 2006년4월 일본,동경

제18차 2007년11월 러시아,모스크바

제19차 2008년11월 중국,북경

제20차 2009년10월 미국,샌디에이고

<표4-3>에서 보듯이동북아시아협력대화개최지는미국,한국,중국,러시아,일

본등동북아주요국가에서고르게개최되고있다.

NEACD는동북아지역에서큰거부감없이적용가능한상호안심조치의개발을

위해특별연구작업반(studyprojectmeeting)을 편성,구체적인방안까지논의하고

있다.그러나 역내국가간 위협인식의 차이,문화‧역사적 다양성에 따른 다자간 협

45)제3차ARF(96.7.23,자카르타)에서공로명외무장관은NEACD에북한참여를유도한후,이

를점차적으로정부간협의체인NEASED로격상시켜나가겠다고 언급하였다.한편,동북아

협력대화(NEACD)를주관하고있는미캘리포니아대학(샌디에고소재)「국제분쟁및협력

연구소」는 2001년 3월 “NortheastAsianTrackⅠ MultilateralDialogue"라는 문서를 통해

ARF외무장관회의계기,6개국간비공식조찬대화개최를제의하였다.
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력 전통의 결여 및 역내국가들간의 경제적‧제도적 상호 의존도 발달미비,동북아

다자안보대화에대한북한의부정적태도등은NEACD는물론공식적인다자안보

대화 및 협력의 진전을 가로막는 장애요인으로 작용하고 있다.특히 북한은 아‧태

지역의 민간 연구소간 안보모임인 아‧태 안보협력이사회(CSCAP)와 정부간 안보

협의체인 아세안 지역안보포럼(ARF)에 가입하는 등 아‧태지역 광역 차원의 다자

안보대화에는긍정적으로평가하고있으나미국‧일본과의외교관계미수립을이

유로내세워동북아다자안보대화에대한부정적태도를표명하였다.

중국이 북한의 참여가 없는 상태에서 비정부간 협의체인 NEACD를 정부 간 협

의체인 동북아다자안보대화(NEASED)로 발전시키는 방안을 반대하고 있음을 감

안,우선 북한이 NEACD에 정회원 또는 옵서버라도 참여토록 유도해 나가기로 하

고,제5차 서울 회의에서 처음으로 시행한 정부관리간 별도 회동을 계속 유지함으

로써 NEASED로의 격상방안을 계속 모색하기로 하였으나,결국 궁극적으로 북한

의 참여가 없이 5개국 간 정부 간 대화 또는 협의체 출범은 실효성이 없음을 감안,

현행NEACD회의체제를당분간유지하기로하였다.46)

동북아 다자안보 대화에 대한 북한의 부정적 태도는 미국‧일본과의 관계개선이

본격적으로 이루어지지 않는 상황에서 변화가 어려울 것으로 전망되었다.이에 따

라 앞으로 동북아 다자안보대화 및 협력문제는 북한을 제외한 주요 관련국의 정부

간차원 및 민간수준에서 활발히 논의될 것이나 지역전체를 포함한 실질적인 제도

화 및 체제 구축에 이르기까지에는 어느 정도 시간이 소요될 것으로 전망하고 있

다.47)

동북아 다자대화‧협의체제는 한반도 평화체제 구축에 긍정적 영향을 미칠수있

다.남‧북한 통일문제는 긍정적으로 남‧북한 당사자들에 의해서 해결되어야 될 문

제이지만한반도평화체제구축은모든관련국의이해와직결되는만큼,동북아다

자간협의체제는한반도평화체제구축에긍정적으로공헌할수있다.북한의핵개

발 문제,미사일 및 화학무기 확산문제 등에 대한 논의,그리고 남북협상의 진전에

따라앞으로본격화될한반도군비통제와관련,이에대한동북아4국의지지와협

력획득이다자간협의체제를통해가능하다.따라서한반도문제가안고있는국제

적성격을감안,동북아다자대화‧협의체제가야기할‘한반도문제의국제화’를남‧

46)제7차 NEACD회의(1997.12.2-4,동경)에서도 정부관리간 별도 오찬 모임을 가졌으나,정부

간협의체로의격상문제는북한의NEACD참가를우선확보한후,추후검토하기로하였다.

47)한동만,앞의 글,pp.103-106.동북아 협력대화(NEACD)의 상세 회의결과는 「동북아 다자

안보협력의현황과전망」외무부집무자료(98-2),pp.111-204.참조.
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북한당사자해결원칙과조화시킬필요가있다.48)

동북아다자간대화체제가출범할경우두만강유역의개발등을통해북한의경

제난해소에기여할수있다는긍정적평가의추론도가능하다.또한다자간대화협ּ

의체제의 참여를 통해 북한이 외교적 고립으로부터 탈피하고 미국,일본과의 관계

정상화도앞당길 수 있음을 북한측에 주지시키는 방안을 강구함과 함께 중국이 동

북아 대화체제에 적극적인반응을 보일 경우 북한도 참여할 가능성이 있으므로 중

국이동북아대화체제에응하도록설득노력도병행해나갈필요가있다.

다.아‧태안보협력이사회(CSCAP)

아‧태안보협력이사회(Council for Security Cooperation in Asia-Pacific:

CSCAP)는 아시아-태평양지역의안보를위한 민간부문의 대화를 촉진시키기 위하

여설립된민간안보문제연구소간비정부민간차원의협의기구로서1994년1차회

의를 개최하였다.49)1992년 11월에 아태지역 국가들의 연구소들이 아태지역의 안

보문제를 협의 조정하기 위한 협의체를 구성하는데 합의하였다.CSCAP는 1993년

에전문가,전현직외교관및국방관료들로창설하였으며현재한국과북한을포함

한21개국이가입하고있는데미얀마와라오스,파키스탄,동티모르를제외한ARF

회원국 모두가 참여하고 있다.한국은 1994년 50여명의 학자,기업인,언론인으로

구성된 아․태안보협력이사회 한국위원회 (CSCAP-KOREA)를 설립하여 적극적

으로참여하고있다.50)

CSCAP활동을 주도하는 운영위원회(SteeringCommittee)는 참가국(기관)대표

로 구성되며 년 2회(6월,12월)개최하고 있다.총회(GeneralMeeting)는 비정기적

으로 개최하는데 통상 12월에 운영위원회와 병행하여 개최하고 있다.참가국 학자

/정부관리가 개인자격으로 참가하는 국가위원회(NationalCommittee)가 현재 21

개 참가국내 설립되어 있다.실무그룹회의(WorkingGroups)는 5개 분야가 있는데

신뢰안보구축조치(ConfidenceandSecurityBuildingMeasures),해양안보협력

(Maritime Security Cooperation),북태평양안보협력(North Pacific Security

Cooperation), 초국가적 범죄(Transnational Crime), 협력안보(Cooperative

48)이서항,“동북아및아태ּ지역다자간안보협력추진방향:개념및접근방법,”외교안보연구

원정책연구시리즈(93-12)(1994),pp.17-18.

49)하영선, 변환의세계정치  (서울:을유문화사,2007),p.269.

50)외교통상부,『외교백서1997』,p.211.
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Security)등이다.CSCAP는 2004년 실무그룹을 해체하고 6개 연구그룹(study

group)을신설하여2년시한으로운영하고있는데6개연구그룹에서는대량살상무

기 확산방지,동북아 다자협력,해양안보협력,평화유지 및 평화구축,마약밀매 및

반테러등의연구를수행되고있다.CSCAP는신뢰안보구축조치,예방외교와관련

하여 ARF를 정책적으로 지원하고 있는데 지역안보문제(예방외교,초국가적 범죄

등)와관련연구,워크숍,세미나개최결과를ARF에비공식적으로보고하고있다.

CSCAP는 국내문제를 의제로 다루지 못하지만 최근에 예외가 생기고 있다.

CSCAP의 격년 총회에서 필리핀과 인도네시아의 전문가가 참가하여 국내 대테러

리즘 노력을 의제에 포함하였다.지역의 평화유지구축에 관한 CSCAPStudy

Group은아체모니터링미션(theAcehMonitoringMission)과솔로몬군도지역지

원임무(RegionalAssistanceMissiontotheSolomonIslands)를 통한 지역중재 능

력배양을 다루었다.인도네시아 중부 술라웨시(CentralSulawesi),말루꾸

(Maluku),칼리만탄(Kalimantan)군도를 중심으로 기독교도-무슬림 종교분쟁 지

역에서잠재적인폭력의긴장상태를비정부기구의다양한구상으로악화를방지하

였다.말루꾸(Maluku)의 경우 기독교와 무슬림 간의 말리노 II선언(MalinoII

Declaration)을 정부가 주도하여 평화적으로 조인하도록 하는 토대를 비정부기구

가마련하였다.51)

남북한 간의 현안문제에 대한 의견교환의 장으로 활용되기도 한다.미국 워싱턴

DC.에서 2001년 10월 29일부터 31일까지 개최된 아‧태안보협력이사회(CSCAP)에

남측에서 외교부 박희권 안보정책심의관과 현인택 고려대 교수 등이 참가하였고

북한측에서는 외무성 산하군축 및 평화연구소 조길홍 부소장과 김삼종 전 주유엔

대표부 참사관 등 관계자 3명이 참가하여 미국의 미사일방어(MD)와 테러와의 전

쟁,예방외교등을논의하는신뢰안보구축작업반회의에참석하였다.

51)CSCAPRegionalSecurityOutlook2009-2010.p.21.

http://www.cscap.org/index.php?mact=News,cntnt01,detail,0&cntnt01articleid=15&cntn

t01origid=51&cntnt01dateformat=%25d%20%25b&cntnt01returnid=31(검색일:2010년3월

25일)
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제3절동북아다자간안보협의체형성의한계요인

1.국가 간 권력관계:세력불균형과 다자안보

미국은 아시아 태평양지역에서 전략적으로 일본,한국,필리핀,호주 등 아시아

태평양지역 동맹 국가들과의 양자안보관계를 중시해 왔다.미국은 냉전종식 이후

에도아시아태평양지역안보정책의근간을이러한양자안보협력관계유지에초점

을맞추어왔으므로러시아,호주,캐나다등역내국가들이다자안보대화나다자안

보협력제안을하여도별다른반응을보이지않았다.

미국은부시행정부말기에아시아태평양지역다자안보협력문제에대해긍정적

인 태도변화를 보이기 시작하였으며 클린턴 행정부는 좀 더 적극적으로 정부차원

에서 다자안보대화를 지지하였다.클린턴행정부는 다자주의를 방위비 분담,책임

과 비용을 분담하는 도구임과 동시에 융통성 있고 혁신적인 수단으로 생각하고 보

다 적극적으로 추진했다.52)그러나 이러한 다자안보에 대한 정책기조는 지속성을

갖지 못하였는데 동북아의 안보를 양자동맹을 중심으로 하며 이를 보조하는 수단

으로 다자안보를 일정부분 수용한다는 측면의 긍정적인 부분과 다자적인 협정이

미국의 전략적 자율성을 침해하고 신속한 상황대응을 어렵게 한다는 부정적인 관

점에서명확한방향을정하지못하였기때문이다.

미국무성 윈스턴 로드 동아시아 태평양 차관보가 동북아다자안보협의 필요성을

제기하면서 1993년에 NEACD가 처음 개최되었으며 미국의 지지와참여로1994년

ARF가출범하게되었다.이러한미국의정책전환은1995년미국방부가발간한‘동

아시아태평양지역안보전략’(SecurityStrategyfortheEastAsiaPacificRegion)보고

서에서향후미국은아시아태평양안보전략의근간으로서기존의전진배치전략및

양자동맹 그리고 다자안보대화 및 협력과정을 공히 활용해 나갈 것을 천명하면서

나타나기 시작하였다.페리 미국방장관이 APEC에서 안보문제를 논의할 수 있는

협의체를구성하자는 제안과 함께아시아태평양지역 국방장관회의를제안하였으

나미국무부는이를부인하였다.

미국이군사안보문제를보다본격적으로논의할수있는제도화된다자안보대화

체를 부정하지는 않고 있으나 현실적으로는 기존의 양자안보 동맹관계를 보완해

나간다는 측면에서 다자안보의 활용에 관심을 보이고 있는 것이다.미국은 1990년

52)이대우,“동북아다자안보협력체 구성:미국의 입장,”이대우 공편, 동북아다자안보협력과

주변4강 (성남:세종연구소,2001),p.31.
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대초까지는동북아다자안보협력에대해부정적인입장이었으나북핵문제의해결

을위하여다자안보협력에대해긍정적태도를보이기시작하였다.특히북한핵문

제가대두되자북한에가장큰영향력을행사할수있는중국과의협력이필요하게

된 것이다.그러나 미국은 역내 다자안보의 장기 비전에 대한 뚜렷한 입장 표명 없

이모호한태도를유지해오고있으며미국의강력한추진의지가없는동북아의다

자안보협의체형성은한계를노정시키지않을수없는것이다.

<그림 4-1>중국과 일본의 군비증강(2008년)

출처:BBC(http://www.bbc.co.uk/news/world-asia-pacific-12015362검색:2010년12월20일)

또한,<그림 4-1>에서처럼,중국과 일본의 2008년도 국방예산을 보면 지역의 군

비경쟁이심각한상황인데중국과일본이지역의패권추구경쟁으로치달을가능성

을내포하고있어중장기적으로이지역안보는불안정할수도있다.동북아의냉전

이해소되면서오히려중국,일본,한국의군비는증강되는상황이다.

동아시아의 세력구도는 1990년대 이후 냉전이 종식되면서 유럽만큼 극적이지는

않았지만 큰 변화가 있었는데 미국과 소련의 대결구도가 해소되었고 중국과 소련

의 관계도 비교적 좋아졌다.한국도 중국,소련과 관계를 정상화 했으며 미국-베트

남,중국-ASEAN,ASEAN-베트남등과거적대적관계에있던많은국가들의폭넓

은 양자관계가 진전되었으나 동북아지역은 북한의 핵문제 및 양안문제,일본-러시
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아간북방영토문제등아직도과거냉전의유산들이잔존하고있어구가간에신뢰

구축이어렵다.또한한국,일본,중국간의해양분쟁의위험과중국과베트남,말레

이시아,필리핀,브루나이 등 주변 동남아제국간에 남중국해 (SouthChinaSea)영

유권분쟁가능성은새로운지역안보문제로대두되고있다.

미국은 역내 동맹국의 지위와 능력을 향상시켜 지역을 안정화하려는 경향을 보

이고있다.지난2000년에작성된부시1기행정부의동아시아전략을가장잘보여주

는 ‘아미티지나이보고서’에서 일본에게 ‘동아시아의 영국’과 같은 전략적 지위를

부여하도록 권고하고 있으며 ‘미일동맹’을 ‘미영동맹’수준으로 격상하도록 권고하

고있다.53)동북아에서중국과일본이지역패권에대한경쟁은불신과견제를팽배

하게 하며 동북아에서 군비경쟁을 촉진하게 되는 것이다.이러한 현상은 다자안보

에 대한 협력대화의 증가와 함께 역내에서 군비경쟁을 확산시키게 하고 있는 것이

다.중국과 일본의 두드러진 군비증강은 동아시아지역의 급격한 전략 환경의 변화

를초래하고있으며한국,대만등동북아주변국가들뿐만아니라동남아국가들의

군비증강을 가속화시키는 중요요인이 되고 있다.특히 1990년대에 효력을 발생하

게된유엔해양법협약의등장으로해양갈등이첨예화되면서동남아국가들도해군

전력의강화를위하여경쟁적으로군비를증가하게되었다.

북핵문제가발생하자관련국가들은입장이다르게나타나는데미국은안보부담

을 분담하기 위하여 부분적으로 다자주의를 활용하려고 하였다.우월한 힘을 갖고

있는미국은자율성과전략적유연성을유지하면서다자안보협의체가미국의지역

안보전략에 도움을 줄 것으로 기대하고 있다.미국은 공식적ㆍ비공식적 다자안보

대화에 적극적으로 참여하고 있다.미국은 아시아의 다자안보대화가 중첩되어 있

어 보완과 상호간섭작용을 하면서 참여국가들 간의 신뢰와 사오이해의 폭을 넓힐

것으로 보며 미국은 다자주의가 장래에 아시아에서 미국의 중요한 관여의 한 요소

로보고있다.54)

동북아의주도권을 쥐려는 중국은6자회담을통하여 영향력을 확장하려하고 있

으며 일본과 러시아도 동북아에서 일정부분 영향력을 추구하고 있다.북한 핵문제

에대한러시아의기본입장은한반도의비핵화와국제적비확산체제의유지,제네

바 합의 준수 및 대화를 통한 평화적 해결이라는 세 가지 원칙으로 집약될 수 있

53)“TheUnitedStatesandJapan:AdvancingTowardaMaturePartnership,”INSSSpecial

Report(2000).(http://www.ne.jp/asahi/nozaki/peace/data/data_inss_sr.html.)

54)U.S.SecretaryofDefense,TheUnitedStatesSecurityStrategyfortheEastAsia-PacificRegion

1988,pp.43-44.
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다.55)동북아에서 미국은 초강국의 지위를 인정받고 있으나 북한핵문제를 해결하

기 위하여 다자안보대화에 전례 없는 적극성을 보이고 있으며 중국,일본,러시아,

남ㆍ북한도적극적인자세로다자안보대화를진전시키고있다.중국의학계에서도

동북아의안정은양자보다는다자적인관계에서더안정화될수있으므로6자회담

을 계기로 다자안보협의체 형성을 추구하여야 한다는 주장이 제기되기도 하였

다.56)

‘헬싱키프로세스’의 경험에서 보면 유럽에서의 대결로 미국과 소련이 공멸의 위

기를 경험하면서 불안정한 정세를 안정화 하기위하여 다자안보를 위한 대화와 협

상을 개시하였으나 동북아에서는 불안정하지만 양자동맹으로 위기를 관리하려는

의지가 강하다.즉,미국과 중국이 자율성을 희생하면서 다자안보협의체를 형성하

는것을선호하지않고있다.현실주의에입각한안보전략에따라나타나고있는지

역패권추구 세력간의 경쟁과 군비증강은 동북아다자안보형성체형성에 한계를 노

정시키고있다.

2.국가이익의 분포:이익 불균형

미국은1990년대초까지는동북아다자안보협력에대해비협조적인태도를견지

해왔으나,1990년대초반부터북한의핵개발,중국의군사력증강등동북아에서의

새로운불안요인이대두됨에따라다자안보협력에대해긍정적입장으로선회하기

시작하였다.그동안 미국은 양자동맹의 약화를 우려해 다자간 협력안보에 소극적

자세를 취해 왔으나 냉전 이후동맹의 보완수단으로 다자간 협력안보에 관심을 갖

기시작하였는데이러한배경에는전통적인군사안보위협외에비전통적인안보위

협이 증대하고 있으며 이에 대한 안보비용부담을 홀로 감당하지 않으려는 의도가

있는것으로평가된다.제4차2기‘6자회담’에서북한과미국이조금씩양보하여공

동합의문을작성하였다.한국은공동합의문에따르면,중유부담과200만Kw의전

력공급을모두하기로되어있으며통일부장관의예측에의하면한국정부는최소6

조,최대11조원의비용이드는것으로추산하고있다.57)미국은예방외교에서부터

지역분쟁의관리에서패권국의지도력을보여주고있으나미국경제력이약화되면

서국제안보라는공공재를공급하기위한부담을동맹국들에게분담시킬필요성을

55)정태익,『러시아,동북아시아그리고한국』(서울:연경문화사,2006),p.213.

56)PangZhongying:“BuildingRegionalSecuritySystem,”ChinaDaily,March26,2004,p.A6.

57)강근형,"第2期부시行政府의對北政策과6者會談,"p.92.
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절감하고있는것이다.

중국은 1990년대 중반 이후 안정적인 경제 성장을 바탕으로 어느 정도 자신감을

갖게 되자 주변 국제질서에 영향력을 행사하려는 움직임을 보이고 있는데 2001년

상하이협력기구(SCO)창설을계기로중국의군사력증대에대한주변국의우려를

불식시키고일본의군사대국화를견제하면서지속적인경제성장을위하여주변환

경을 안정시키기 위하여 동북아 다자안보대화를 추구하고 있다.중국은 동북아지

역에서 교역규모가 증대되고 있으므로 동북아 지역의 모든 국가들과 긴밀한 경제

관계를 원하고 있다.일본과 한국의 자금·기술·발전모델은 중국경제 발전에 매우

중요한 역할을 하고 있는데 일본과 한국은 이미중국의 중요한 무역파트너와 투자

국으로 중국은 이들 국가들과 경제적으로는 이미 상호의존상태를 유지하고 있다.

중국과 러시아 등 여타 국가들 간의 경제협력도 많은 잠재력을 갖고 있다.중국은

동북아 국가들과의 경제적 상호보완성이 매우 강하므로 지역의 안정과 협력을 증

진시키기위하여다자안보에긍정적인입장을취하기시작하고있다.

<그림 4-2>2007년도 역내 외 교역규모

출처:InternationalTradeStratistics2007,WTO

그러나 <그림 4-2>에서 보듯이 교역량의 증가에도 불구하고 남중국해에서는 남

사및서사군도의영유권및석유·천연가스개발을둘러싸고베트남을비롯한동아

시아 국가들과 중국 간의 대립이 계속되고 있으며 동북아에서는 북한과의 관계와
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한‧미동맹,미‧일동맹과같은군사동맹에대한대치구도로다자안보협의체형성에

한계를 드러내고 있는데 특히 관련 국가들이 에너지와 관련한 해양자원에 대한 이

익을 추구하고 있기 때문이다.이는 현실주의에 입각한 국익추구행태로 중국은 이

러한현실주의적인 해양전략에 기초하여 동중국해와남중국해에서의 해양권익 문

제를‘핵심적국익’(corenationalinterests)으로타협의여지가없는 것으로 공표하

고있어중국의해양자원에대한국가이익추구가갈등을격화하는요인이되고있

다.

아시아 지역의 역내외 교역규모는 증가하고 있으며 경제적인 협력이 활발하게

이루어지면서 정치 군사적인 협력을 촉진하고 있으나 느슨하고 취약한 형태로 진

행되고있다.한국과중국,일본어느국가간에도FTA를체결한국가가없으며논

의나연구가진행되는수준에그치고있는실정이다.이러한경제협력을통한상호

이익에는 긍정적인 태도를 보내고 있으나 경제협력이 다자안보의 추동체가 될 수

는없다는한계를보여주고있는것이다.일본은1990년대초까지동북아다자안보

협력에 소극적이었으나 탈냉전 이후 동북아 다자안보 협력에 대해 긍정적인 자세

를보이고있는데동북아안보현안은북핵문제이며여타비전통적안보이슈에대

한논의의추진은북핵문제해결이라는우선순위에밀려있다.

러시아는 다자간 안보협력을 통해 역내 패권국의 등장을 견제하고,자국의 발언

권향상을도모하고있다.러시아는동북아지역의다자안보협력을통하여역내국

가들과우호관계구축을통한러시아의영향력확대,미국의패권과중국의세력확

장견제,동북아 및 한반도의 안정 도모,다양한 초국가적 안보위협에 대처 ,한반도

와동북아에대한러시아의경제교류에따른이익을추구하고있다.러시아는푸틴

이후동북아의중요행위자로 영향력을 회복하고 있으며 동북아다자안보협의체 형

성에긍정적인입장을보이고있다.특히지역의안보와함께러시아는극동지역의

개발에 관심이 많다.시베리아 지역 및 극동지역의 경제현대화와 정치안정을 위해

러시아는동지역의풍부한자연자원을수단으로그간쇠퇴하였던동아시아에서의

영향력을제고함과동시에지역국가들의협력을통한개발을모색하고있다.58)

북한은한․미․일의대북군사위협이지속되는한동북아다자협력은시기상조

라면서 일관되게 대미 양자협상을 주장하여왔다.그러면서도 북한은 아태지역 전

체를 대상으로 하는 CSCAP나 ARF등 정부 및 민간 차원의 안보대화에는 적극 참

58)김유은,"푸틴 이후 러시아의 동북아 다자안보에 대한 입장,"The20YearsofKorea-Russia

Relations:AccomplishmentsandProspects(한양대학교아태지역연구센터,2010),p.145.
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여하는 이중적 태도를 보이고 있는데 이들 다자안보대화에서 한반도 문제가 아태

지역 안보의 주요 의제로 성정되는 경우에 북한이 외교적으로 고립되는 것을 방지

하는 효과가 있다.북한이 2.13합의에 따른 ‘6자회담’내 ‘동북아 평화 안보체제 실

무그룹’설치에 동의하였고 1차 ‘동북아 평화 안보체제 실무그룹’회의에서 동북아

평화안보 달성을 위해 북․미 및 북․일간의 관계정상화가 필수적임을 강조하였

다.

한국은 1988년 노태우 대통령이 “동북아 평화협의회”창설을 제안한 이래 줄곧

한반도안정과평화의직접적인당사자로서동북아지역의다자안보협의체의필요

성을 절감하고 있으나 양자동맹을 중시하는 미국의 입장 때문에 소극적인 자세를

취하였다.그러나 북핵 위기의 평화적해결을 위하여 형성된 ‘6자회담’이 개최되면

서 ‘동북아다자안보협의체’구상이 구체화되기 시작하였다.한국은 다자안보를 제

안하고 있으나 주도적으로 다자안보협의체를 형성할 수 있는 역량이 없으므로 가

능성을높일수있는다양한방안을내놓는것이필요하다.이러한활동을지속하다

보면 다자안보협력에 대하여 관련국들의 이해가 맞아 떨어지는 시기에 한국은 중

요한역할을할수있을것이다.

냉전이후 동북아에서 다자안보논의가 활기를 찾았으며 ‘6자회담’당사국들은 동

북아다자안보협력에대한선호도에차이가점차다자안보협력에호의적인태도로

변화하고 있다.그러나 북한 핵의 해결이 난항에 부딪히면서 동북아 다자안보협의

체실현은요원하게보인다.결국,교역의증가와경제의존도가높아지고있지만현

실주의에 근거를 둔 자조적인 국제질서는 다자안보협의체의 형성을 어렵게 하고

있다.

3.지역정체성과 가치체계:국제규범의 미 확립

동북아의 다자안보협력 수준은 유럽과 북미의 지역안보협의체에 비한다면 미미

한 수준인데 동북아는 유럽과 달리 지역정체성이 모호하며 그 원인은 여러 가지가

있지만 상이한 정치체제와 경제체제 및 이질적인 문화가 지역정체성을 형성하기

어렵게만들고있다고봐야할것이다.

중국이대외개방을하면서민족주의가대두되고있는데중국지도부는이를양날

의 카로 받아들이고 있다.민족주의의 일반적은 동질성은 타민족에 대한 배타성이

며 비교 우위에 있는 민족주의나 비교열위에 있는 민족주의나 타민족에 배타적일



121

수밖에 없다.중국에서는 반일의 감정이 거세게 나타나고 있다.가장 비근한 예로

서,2005년4월에중국의상하이(上海)와베이징(北京)을포함해주요도시에서약3

주간에 걸쳐 반일시위가 열렸다.59)이러한 반일시위의 원인은 일본의 전시 역할을

왜곡한역사교과서문제에대한규탄과일본이유엔안전보장이사회상임이사국진

출하려는시도에대한반발이었다.

동북아에서는지역의정체성형성보다는반감과불신이팽배한동북아의다자적

인 안보협력은 구체적인 발전조치나 기준이 없이 정보나 의제를 교환하는 수준에

머무르고 있는 가운데 안보를 위한 군사비를 지속적으로 증가시키고 있다.지역의

군비경쟁은관련국모두에게큰부담이될수밖에있으며한국가가군비를증가시

킨다하여도인접국가가그에상응하여군비를증가시키기때문에안보를증진시키

지도못하면서전쟁의위험만을키우는역설적인상황에빠지게된다.

<그림 4-3>아시아 주요 국가의 군사비 지출현황(2001～2008)

중국 280

849 (17.1%)

일본 442 463 (0.6%)

인도 183

300 (7.3%)

한국 171

242 (5.0%)

호주 110

184 (7.6%)

대만 79

111 (4.9%)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

단위:억달러,():연평균증가율

*연평균증가율에기초한추정치.

출처:StockholmInternationalPeaceResearchInstitute,op.cit.

동북아 국가들이 대부분 바다와 접하여 있으며 해양이익의 충돌이 불가피한 상

황이다.특히해양에서의이익충돌이지역의협력을어렵게하고있는데중국은과

59)이홍표,“중국의민족주의와21세기중‧일관계”,『21세기중‧일관계와동아시아안보』(한

국해양전략연구소,2006),p.59.
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거 연안방어를 중심으로 하던 해양전략에서 보다 적극적인 근해방어 전략으로 전

환하면서 동중국해와 남중국해에서의 미국 및 일본,그리고 인근 국가들과 해양문

제로 충돌이 빈번해지고 있다.남중국해에서는 남사 및 서사군도의 영유권 및 석

유·천연가스 개발을 둘러싸고 베트남을 비롯한 동아시아 국가들과 중국간의 대립

이 계속되고 있는데 특히 관련국가들이 에너지와 관련한 해양자원에 대한 이익을

추구하고 있기 때문이다.특히 1994년 유엔해양법협약(UNCLOS)발효에 의해 한

반도 주변해양에서의배타적 경제수역(EEZ:ExclusiveEconomicZone)선포에 따

라 해양경계획정이 중복되고 무리하게 무인도(無人島)를 유인도(有人島)화 등에

의해 해양영유권 분쟁을 유발되고 있다.60)해양이익을 강화하기 위하여 해양분쟁

과 관련된 국가들은 두드러지게 해군력의 증강에 관심을 보이고 있다.해양에서의

충돌은국수주의적민족주의를자극하고있으며해양갈등의평화적해결을위하여

다자협력이필요한실정이다.

유럽인들이 다자안보협력의 어려움을 극복해낸 것은 보편적인 공동체의 지역정

체성과공유하는가치체계에힘입은바가크다할것이다.이를바탕으로신뢰구축

을한후에야예방외교가가능해지는것이다.동북아의공동체형성에가장심각한

걸림돌이되는것중의하나가근대사에서발생한상호불신이다.일본의침략전쟁,

식민지배,제2차 세계대전,한국전쟁,냉전으로 인한 역사적 적대관계와 상호불신

감은 뿌리 깊으며 냉전종식 이후에도 지역의 대립과 긴장은 완화되었다고 해도 전

통적ㆍ군사적안보의미에서의잠재적갈등과위험요소가팽배하다.

2005년 이후 일본은 ‘중국 위협론’을 제기하고 중국은 ‘일본군국주의의 대두’를

우려하고있다.‘중국인으로부터본일본’이란한포털사이트(SINA)특별조사에의

하면“일본이란말을듣고,제일먼저연상되는것은”이란질문에서,80%의응답자

가 ‘위험한 군국주의국가’를 들고 있으며,‘세계의 경제국가’로 응답한 경우는 15%

에 불과하였다.61)특히 동북아에서의 적대적인 상황은 다른 지역보다 더 심각하다

고 볼 수 있는데 현재에도 중국과 일본의 패권다툼,남한과 북한의 오랜 대립과 전

쟁의재발가능성,중국과대만의양안문제등의갈등과대립요소가산재하여있고

강도의 차이는 있으나 진행 중에 있는 것이다.역내 국가들 간 신뢰가 쌓이지 않는

다면협력을이루고긴장을완화시키기는어려울것이다.중국과일본과한국의군

60)윤석준,"한국중심의한･중･일3자간군사협력발전:“중국부상”의동북아지역안보영향을

중심으로,"『외교안보연구』,제7권제1호(외교안보연구원,2011),p.195.

61)손기섭,“일본의정치‧안보전략의재편과중국의반응:미‧일동맹의강화와중‧일관계의약

화”,『21세기중‧일관계와동아시아안보』(한국해양전략연구소,2006),p.165.
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비는 지속적으로 증강하고 있는데 이는 불신과 경쟁이 국가정책에 반영되고 있다

고할것이다.따라서아시아,특히동북아에서는현실주의적인정책이주도하고있

다고평가할수있을것이다.

유럽의경우는19세기초에나폴레옹이전후처리과정에서유럽협조체제를성립

시켜 강대국간 회의를 통한 외교라는 기제와 다자협의체제의 원형이 형성되었고

20세기에걸친대규모세계대전을치르면서패전국인독일의처리문제와전쟁재발

방지를 위하여 다자협의체제를 발전시켰으며 근대국제정치의 안보논리를 극복할

수 있는 논리로 다자적 지역주의 협력이 발전되어왔다.냉전 이후에는 아시아에서

도다양한형태의다자협의체들이형성되고있다.

<그림 4-4>아시아 태평양지역의 안보와 경제협력구도

출처:DickNanto,EastAsianRegionalArchitecture:NewEconomicandSecurityArrangementsand

USPolicy,CRSReportsforCongress,ordercodeRL33653,September18,2006,p.20.(

http://fpc.state.gov/documents/organization/75280.pdf.검색2010년3월24일)

<그림 4-4>에서 보듯이 아시아 태평양지역에서 다양한 경제협력과 안보협력기

제가 중첩되고 상호영향을 주면서 형성되고 있다.동북아지역에서는 냉전시대 이



124

래 양자동맹중심의 안보체제가 지역안보유지에 주춧돌 역할을 해 왔기 때문에 미

국의 전진배치와 양자동맹관계를 대체할 대안적 안보체제를 구상하는 것은 쉽지

않은 일이다.냉전이 끝나고 국제적 안보상황이 변화함에 따라 지역 다자안보체제

의필요성이증대되고있지만,동북아에서는여전히한-미,미-일,북-중동맹관계가

강력한 영향력을 행사하고 있으며 이러한 대결 구도는 지역정체성과 가치체계를

형성하는데큰걸림돌로작용한다할것이다.

세계경제가블록화하기시작하자아시아에서도시장을통합하려는움직임이대

두되었으며 1997년 경제위기 이후에 동아시아에서 경제협력이 가속화되었다.

ASEAN+3프로세스가 제도화 되었고 이를 기반으로 2005년 동아시아 정상회의가

출범하였다.이러한 경제협력은 동아시아지역은 지역정체성과 가치체계형성에 기

여할것으로예측된다.

무정부적인국제체제라해도홉스,로크,칸트적 무정부 상태에서 칸트적 무정부

상태가 다자안보를 형성하는데 바람직한 환경이 될 것이다.동북아의 국제체제를

칸트적무정부적체제로변화시키기위해서는지역의정체성을민주적자유주의로

유도하여야 한다.칸트 이후 자유주의 국제정치이론가들은 국가들 사이에 발생하

는안보딜레마를완화시키고상호협력을진작시키기위하여국가와민간기구가인

위적인노력으로칸트적지역정체성을만들수있을것이다.

동북아지역의민족주의가영토분쟁을부추기는요인이면서또한영토분쟁이민

족주의를강화시키는역할을하고있다.국력의커지면서민족적정서와영토적의

식의 상승과 국내정치의 영향으로 일본의 고위 정치인들이 과거 전범들이 묻힌 야

스쿠니신사를 참배하는 것이나 일본의 역사교과서 왜곡사건은 동북아 국가 간에

적대감을증폭시킨다.

구성주의는 국가들의 행위동기를 국가이익보다는 정체성이라는 분석단위에 무

게를 두고 분석한다.국가의 선호도,이익,행위는 정체성의 영향을 받는다고 주장

한다.즉,민족분쟁,역사분쟁,종교분쟁,인종분쟁 등은 국가의 물질적 이익보다는

자국의정체성과밀접한관계가있고,이는이성적이익에근거한설명틀로이해되

기 어려운 부문이 있다.62)동북아의 경제협력이 증가하고 문화교류가 확대되면서

지역의 정체성 형성에 긍정적으로 작용하고 있다.최근에는 한류열풍으로 과거와

달리 한일 간에 더 많은 교류와 접촉이 일어나고 있다.한국 거주 일본인 영주자는

62)최종건,“구성주의 국제정치이론과 안전보장,”함택영‧박영준편 『안전보장의 국제정치

학』(서울:사회평론,2010),pp.164-165.
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2001년 808명에 달했으나 2006년 1,622명을 시작으로 꾸준히 늘어 2009년 6,952명,

2010년에는 10월 1일 기준으로 7,519명인데 여성이 6,182명으로 남성 1,337명보다

4.6배 많았다.한국 거주 일본인 영주자와 3개월 이상 장기 체류자를 합친 한국 내

거주일본인도2003년1만9,685명에서지난해2만9,064명으로7년새60%이상늘

었는데일본인영주자중여성이압도적으로많은것에대해전문가들은"한류드라

마의주인공들의자상하면서도남성적인이미지가상승효과를일으켜한국인남성

을배우자로선호하는현상이반영된결과"라고분석했다.63)

<그림 4-5>아시아 태평양지역의 다자협력기구 구도

출처:ErnestZ.Bower,ANewParadigmforAPEC?,CSISNewsletter,VolumeI,IssueNo.24

(2010).http://csis.org/publication/new-paradigm-apec(검색일:2010년8월24일)

<그림4-5>에서보듯이우리나라는아시아태평양지역에서는다양한다자협력기

구에 적극 가입하여 활동하고 있다.우리나라의 이러한 다자협력기구들에서의 활

동경험이크든적든지역정체성을확대하는데기여하게될것이다.

동북아에서 북한이 핵보유를 시도하면서 평화적으로 핵비확산이라는 목표를 달

63)“6,000JapanesewomeninKoreainmarriage,”TheKoreaTimes(2011,10,15)
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성하려는공감대가형성하여‘6자회담’이 형성되었고이러한핵비확산이라는공감

대도정체성형성에도움을줄것이다.만일대화로북한핵문제를해결하는데성공

한다면그러한경험이다자협력을촉진하는촉매제가될수있을것이다.또한유럽

인들 사이에서처럼 다자협력의 어려움을 극복해 내는 원동력이 될 수 있는 보편적

인 공동체의 이념이 동북아 지역에도 절실히 필요하다.동아시아 지역에서는 여러

가지다자적협력이이루어지고있는데정부간협력과비정부간협력및대화가전

통적 안보차원과 비안보차원을 망라하여 이루어지고 있다.그러나 아직도 현실주

의적인 시각이 근저에 깔려 있음이 정책결과로 나타나고 있어 협력 증진에 걸림돌

로 작용하고 있다.저비스(RobertJervis)가 주지시켰듯이,안정적이고 효과적인 지

역안보협의체제(레짐)를 구축하기 위해서는 적어도 4가지의 요소,즉 공동안보 및

협력에대한관련국가들의공감대형성,강대국들의호응,정책목표로서안보딜레

마,전쟁이나개별국가차원의정책이갖는높은비용에대한인식이필요하다.관련

국가들의 공감대 형성에 지역정체성과 공통의 가치체계는 매우 중요하다 할 것이

다.그러나아직동북아의지역정체성은안보체제형성동기를부여할정도로충분

히강력하지는못하다.

제4절동북아다자안보협력사례에대한평가와함의

아시아에서 다자안보 협력의 주요 사례 중에서 아세안지역안보포럼(ARF:

ASEANRegionalForum)만이 유일하게 정부 간 공식 대화체이며 유럽의 사례를

참고하여 다자 안보협의체제의 활성화를 시도하고 있으나 수많은 회의와 방안의

도출에도 불구하고 제도화되고 있는 사항은 거의 없다고 평가할 수 있다.그 외의

동북아다자안보협력의주요사례들은비공식적인민간수준의대화체로유럽에서

냉전종식에기여하였다고평가받는CSCE를따라안보문제를다자적으로접근해

나가고자 하는 발의와 제안들을 제시하고 있으나 실질적이고 구체적인 성과가 없

으며ARF가공식대화체로출범하게된것이오히려이례적인것으로여겨질정도

이다.호주의에반스 외무장관이 1990년 7월역내 안보이슈를 다루기 위한 장으로

서 아시아판 유럽안보협력회의 즉,아시아안보협력회의(CSCA)를 제안하였을 때

이에대한주변국가들의반응은냉담하였다.

냉전 이후 사실상 유일 강대국이 된 미국은 아시아 지역에서 유럽안보협력회의
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의 복사판인 다자대화체가 출범할 경우 불가피하게 고르바초프가 제안한 것과 같

은 군비통제 문제에 초점이 맞추어지면 동북아에서 미국의 역내 위상을 하며 자율

성을 제약할 것으로 평가하고 있었으므로 아시아 지역의 안보문제를 다루기 위한

수단으로양자동맹에더많은비중을두었다.

아시아 지역에서 다자안보 논의가 공식적인 형식으로 진행되기 어려운 것은 이

런 현실주의에 기초한 세력균형 안보전략에 있다.동북아시아의 경우에는 더욱 지

역정세의 불안전성이 크고,전략적 패권경쟁이 재발할 가능성도 높은데 미국은 수

년 전부터 중국의 부상을 대비하여야 한다는 주장이 제기되고 있으며 미국이 추진

해온 미사일 방어(MissileDefense)가 중국과 러시아의 경계심을 강화시킨 상태이

다.2001년중국과러시아는중앙아시아국가들과함께서방과의대결에대한대비

라고 해석할 수 있는 상하이 협력기구(SCO:ShanghaiCooperationOrganization)

를 형성한 바 있고,이에 자극받아 “미국-일본-호주”는 2002년부터 “3각 전략대

화”(Tri-lateralStrategicDialogue)를 출범시켰으며,최근미국은일본 및한국과의

동맹관계를 강화하고자 노력하고 있다.64)미국과 중국과의 관계만이 아니라 중국

과 일본 간에도 지역패권에 대한 경쟁이 있으며특히 해양에서의충돌이 분쟁으로

심화될 우려마저 보이고 있다.이러한 세력경쟁이 진행되는 동북아에서 다자간안

보협의체가 형성되기는 어려운 상황이다.또한 북한의 돌출적인 행동은 지역의 안

보상황을매우 불안정하게 하고 있다.2010년 3월 26일 북한이 한국의초계함인 천

안함을어뢰로공격하여격침시킨사건은동북아시아에잠재하고있는세력경쟁을

보여주고있는데한국정부가천안함사건의조사결과를2010년5월20일발표하였

을 때 미국과일본은 적극적으로 수용하면서 북한을 제재해야 한다는 입장을 표명

했으나 중국과 러시아는 북한은 옹호하는 태도로 일관하였다.천안함 사건에 대한

입장을 보면 남방 3각 관계(한국-미국-일본)와 북방 3각 관계(북한-중국-러시아)가

여실히드러나고있다.

한국은 다자안보협의체에 대한 구상을 지속적으로 제안하여왔는데 1993년 5월

김영삼 대통령이 태평양연안경제협의회(PBEC)개막식 기조연설에서 신외교 주요

정책 방향으로 항구적 지역평화의 틀을 마련하기 위해 다자안보대화를 추진할 것

을천명한후,같은달외교협회연설에서한승주외무장관이mini-CSCE형식의동

북아 안보협의체 구성을 추진할 것을 밝혔다.이어 1994년 5월 방콕 개최 제1차 아

64)박휘락,"천안함사태이후동북아시아세력정치(powerpolitics)의잠재성과한국의정책방

향,"『외교안보연구』,제6권제2호(2010.12)(외교안보연구원,2010),p.10.
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세안지역안보포럼 고위관리회의(ARF-SOM)에서 한국 정부는 동북아다자안보대

화(NEASED)를공식제안하였다.65)공노명외무장관이1996년7월제3차ARF에서

비정부간 다자안보대화인 동북아협력대화를 정부 간 안보대화로 발전시켜나가겠

다고밝혔으나이러한일련의제안은역내국가들사이에서별다른관심을끌지못

하였다.

다자안보협의체는역내국가들이국가자율성을제약한다는속성때문에관련국

들의 호응을 얻기가 어렵다.역내 유일의 공식 다자안보대화인 아세안지역안보포

럼도결정사항을참여국이준수하도록의무화하는방식이아니라합의적의사결정

방식과최소제도화를원칙으로하고있을뿐이다.즉,이러한의사결정방식은다자

안보협의체형성의동인이되면서동시에장애요인이된다고평가할수있다.

유럽형다자협력과비교해볼때동북아의다자안보협의체는제도화와강제성에

있어 매우 약한 것이 현실이지만 이러한 소규모협력체가 동북아 다자협력질서를

강화하는데기여하였고국가간의신뢰구축역할(예:APEC,ASEAN+3,EAS),예방

외교(예:ARF,CSCAP)를 강화하는실질적대화창구로도 활용되었다.동북아는 이

러한다자협력체를통해특정사안에대해자국의선호도를표방하였고,이를협상

과조정의대상(예:TCOG,TripartiteCommittee,4PartyTalk,6PartyTalk)으로

삼았으며,상호선호도를조율하기도하였다.66)

동북아에서의다자안보협력에관여하는국가들간의동등성혹은대등성은군사

력-경제력 수준이 다른 것을 고려해 볼 때,비교적 약한 국가는 긍정적으로 수용하

겠지만 강대국은 자국의 군사력-경제력에 조응하는 발언권과 영향력의 비중을 원

하기 때문에 부정적으로 받아들일 것이다.실제로 동북아의 다자안보협의체 형성

에서이러한요구를일정부분반영하는이익균형을이루는것이필요하다.동북아

다자안보협력의참여국들은군사력과경제력간의부조화는물론이고정치경제체

제가 다양하여 정체성 등의 차원에서 차이가 크기 때문에 이들 참여국가들의 발언

권과 영향력을 적절하게 조율하는 것이 난제이다.이러한 맥락에서 일본 나카야마

외상이1991년에아세안확대외무장관회의(ASEAN-PMC)내에다자안보대화를창

설할 것을 제안하였으나 국가 별로 이해가 상이하여 수용이 어려웠으며 특히 일본

의 군국주의적 과거사와 아세안이 출범 초기부터 표방하여 온 강대국의 역내 불간

65)한동만,“동북아지역다자안보대화추진현황과전망,” 다자안보정책의이론과실제   (서울:

외교통상부,2002),p.140.

66)최종건,"동아시아다자협력의현황과특징:제주평화프로세스현실화를위한함의," 제주프

로세스의추진:그이상과현실   (제주평화연구원,2009),p.47.
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섭 원칙과 강대국간 대립체제로부터 탈피하는 비동맹 중립 주의적 자세로 일관하

여일본이주도하는다자안보대화는형성이어려웠다.

아세안 회원국들은 아세안 국가들이 참여하는 지역제도는 아세안국가들이 주도

하여추진되어야한다는사고가강하며일본이주도하여다자안보대화체가형성될

경우아세안의동질성을위축시키거나아세안회원국들의입지가약화될것을우려

하였다.

미국은 냉전시기에 유럽에서 북대서양조약기구와 같은 다자동맹을 통해 강력한

대소 봉쇄전략을 추진해 왔던 것과는 달리 동북아에서는 양자동맹 네트워크를 핵

심적인 전략으로 삼아왔다.냉전이 종식되고 동북아 지역에서 소련 사회주의 세력

의확산위협이소멸된후에도미국은여전히동아시아전략의핵심을미ㆍ일동맹,

한ㆍ미동맹과 같은 양자관계 중심에 두어 왔다.현실주의적 관점에서 분석하면 국

가들은이익을추구하므로독자적으로국가목표를달성할수있는힘을충분히갖

고 있을 때 일방주의를 선호하는 것은 자연스러운 권력현상이다.냉전 이후미국이

유일무이한 패권적 초강대국이란입지를 고려하면동북아에서미국이다자안보협

의체에 대한 관심이 저조한 것은 당연하다.강대국의 입장에서 보면 다자안보협력

의 제도화가 높아지고 규범이 보다 구체적으로 명세화 될 수록 강대국의 행동반경

이 제약을 받게 되므로 실질적 다자주의보다는 명목적 다자주의를 선호하게 되는

것이다.

미국은 동북아에 다자주의가 도입될 경우 그것이 자국이 역내에서 향유하고 있

는 기득권을 보장하지 못하며 미국의 자율성을 침해하게 될 것을우려하였으나 안

보비용의 분담이라는 측면에서 양자동맹의 보완이라는 관점에서 다자적협력체계

의 형성을 검토하게 되었다.즉,냉전 종식 이후 미국의 경제력이 약화되면서 미국

은 안보부담의 분담을 고려하여 소극적인 다자주의의 적용을 검토하는 것으로 보

이는 사례가 나타났는데 1991년 1월 걸프전 당시 미국을 주축으로 한 다국적군이

이라크공격을개시하면서일본에게군사적기여를요청한것이었다.

일본은미국의안보공약에의존하여안보비용의지출없이경제성장에몰두하여

1980년대 세계 최고의 국제경쟁력을 과시하며 경제대국으로 부상하였다.반면에

미국은냉전기간의 과도한군비경쟁으로 막대한 재정적자와무역적자에시달리게

되었다.1991년미국은마이너스경제성장을기록하였고,국가경쟁력은세계5위로

하락하여 경제적으로는 일본 및 서유럽 국가에 추월당하는 상황이었다.이라크가

1990년 8월 2일 쿠웨이트를 침략하자 미국은 일본에게 전투부대 파병을 요청하였
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으나 일본은 병력을 보내지 않고 100.12억달러를 지원하였다.걸프전 기간 중 일본

은 총 130억 달러의 전쟁비용을 지불하였지만 미국의 미‧일동맹 폐기론자들은 미

국은일본의안전을보장하고있지만,일본은미국의안보협력요구에적극호응하

지않고있다는이른바미‧일동맹의비대칭성을지적하였다.67)

일본정부와집권자민당은‘유엔평화협력법’제정의사를밝히며자위대의걸프

전 파병을 계획하였으나 자위대의 해외파병계획은 헌법 제9조와 전수방위 원칙에

위배된다는국내여론과일본의군국주의부활을우려한주변국들의반대에부딪쳐

무산된 것이었다.동북아 지역에서 경제교류 협력이 활발하게 이루어지고 있으나

다자안보의추동력이되지는못하고있으며해양이익의충돌로국수적민족주의의

대두와국가간반감이형성되고있는점도동북아다자안보의저해요인이되고있

다.

1991년 6월 아세안 전략ㆍ국제문제연구소(ASEAN-ISIS)가 개최한 회의에서 기

존 제도를 활용한 다자안보 틀 형성에 대한 문제가 논의되었다 .이 회의는 아시아

ㆍ태평양 지역에서 제기되고 있는 다자 프로세스에서 아세안이 중심적 역할을 해

야 한다는 전제하에 아세안의 보다 적극적인 역할을 강조하고,아세안확대외무장

관회의를 지역안보문제를 다루기 위한 장으로 활용할 것을 제안하였다.이어 필리

핀 외교부가 개최한 또 다른 회의에서 역내 안보대화를 위해 확대외무장관회의의

기능과역할을확대시키자는비슷한제안들이나왔고,1992년1월제4차아세안정

상회의에서아세안은확대외무장관회의의제에안보문제를공식추가할것을승인

하였고 1992년 7월 아세안확대외무장관회의에서 공식적으로 지역 안보문제가 처

음으로토의되었다.베이커 미국무장관은1992년7월아세안확대외무장관회의 아

세안 이니셔티브를 승인하였으며 1993년 5월 아세안과 일본은 아세안지역안보포

럼을 공식 출범시키기로 합의하였다.클린턴 행정부는 1993년 적극적 다자주의

(assertivemultilateralism)를천명하면서출범했으나 합의가 어려운 안보영역에서

다자적인접근을 할 경우 미국의 정책에 제약을가한다는 것을 심각하게 재검토하

게되었다.콘돌리자라이스미국무장관도2000년대선당시부시후보에게다자주

의는그자체가목적이되어서는안되고외교의한수단이어야한다68)고주장하였

다.다자적인 체제에서는 합의에 도달하는 것이 어렵고 적시에 정책추진을 어렵게

67)김국신‧여인곤‧강한구,『미‧일동맹 강화에 따른 동북아정세변화와 한국의 안보정책 대응

전략』(서울:통일연구원,2007),pp.10-11.

68)CondoleezzaRice,“Campaign2000:PromotingtheNationalInterest,”ForeignAffairs,Vol.

79,No.1(Jan.-Feb.2000),pp.45–62.
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한다는 문제를 고려하면 다자적으로 모든 문제를 다루는 것이 사실상 불가하다고

할것이다.로버트죌릭(RobertZoellick)도‘모든문제가다자적으로다루어질필요

는없다’69)는주장을하였다.이러한주장에서다자주의에대한미국의입장이드러

나고 있는데 미국은 기존의 한미동맹,미일동맹을 강화하는 양자동맹을 토대로 한

안보정책을보완하는정도의수준에서동북아다자안보협의체형성에관심을두고

있다.

냉전 종식 이후 지역정세의 구조적 변화가 생겼는데 미ㆍ소간 양극 대결구도가

종식되고지역안보구조의다극화가예상되는상황에서미국은아ㆍ태지역에서 군

사력 역할축소를 추진하였다.이러한 전략에 따라 미국은 동아시아 안보에서 양자

동맹을강조하면서도역내에서제기되고있는다자대화를비전통적인안보에대응

하고 방위비의 분담을 위한 수단으로 고려하였다.미국은 이러한 관점에서 다자안

보협의체 형성에 관심을 두고 있으므로 느슨한 상징적 다자안보협의체 형성에는

긍정적으로 기여하겠지만 제도적이고 구체적인 다자안보협의체 형성에는 부정적

일것으로평가된다.

중국은 동북아 지역에서의 영향력을 극대화하려하고 있으며 한반도의 영향력확

대는 매우 중요하다.따라서 미국과 일본이 주도하는 동북아의 다자안보협의체는

대중포위전략이라는 관점으로 보고 부정적인 입장을 취하여왔다.중국의 한반도

정책에서최우선을 차지하는 것은 남북한 관계의 균형적 유지를 통하여 영향력 우

위를 확보하는 것이었다.이러한 상황에서 중국 또한 다자안보제도에 참여를 주저

하고 있었지만 이에 참여하지 않음으로써 예상되는 정치적 비용을 고려하여 참여

하는쪽으로입장을정리하였다.70)특히중국은남북한과중․미혹은남북한과중

ㆍ미ㆍ러ㆍ일이참여하는형태의대화ㆍ협상을통해한반도평화체제전환이이루

어지고,이는 곧 동북아 지역 다자안보협력의 기본 틀이 될 가능성이 높다는 점을

예의주시하지않을수없을것이다.71)

중국은 1990년대 이후다자안보협력에 대한 인식 변화로 아태지역의 다자간안보

논의 과정에 적극적으로 참여하고 있으며 ARF에 적극적인 지지를 표명하게 되었

69)RobertZoellick,“"Campaign2000-ARepublicanForeignPolicy,”"ForeignAffairs,Vol.79,

No.1(January/February2000),pp.63–-78.

70)WeixingHu,“Economicand SecurityCooperationinNortheastAsia:A Chinese

Perspective,”inTsuneoAkaha,ed.,PoliticsandEconomicsinNortheastAsia:Nationalismand

RegionalisminContention(NewYork,NY:St.Martin’sPress,1999),p.128.

71)문흥호.“동북아 다자안보협력과중국의역할.”홍현익·이대우공편.『동북아 다자안보협력

과주변4강』(세종연구소,2001),p.120.
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다.아세안지역안보포럼은아세안을위시하여미국,일본,중국,한국,호주등18개

국이 참석한 가운데1994년7월 첫발을내딛었다.ARF는유엔 재래식무기 등록제

도참여,연례안보평가서제출등과같은초보적신뢰구축조치(CBMs)이행을통해

역내긴장을완화하고,군인사교류시행권고,국방인사참여보장등을통해서군

사문제에관한 국가 투명성을 부분적으로 확보한 것은 긍정적 평가를 받고 있으나

지역안보현안해결을위한실효성의관점에서는아직도미약한수준이다.

ARF는 영토분쟁이나 군비증강과 같은 지역 안정과 직접 관련이 있거나 역내 안

보에크게영향을미치는핵심문제또는민감사안들에대해구체적인논의를하기

에는 적합하지 못하다.이는 아시아의 이질적 정치경제체제와 문화적 정체성이 상

이하기 때문에 상호신뢰의 수준이 낮으며 국가자율성의 침해를 크게 우려하는 경

향이 있기 때문이다.ARF는 초보적인 신뢰구축조치 이행이나 안보정세 의견교환

과 같은 주변문제에 논의의 초점을 맞추고 있으나 대화의 경험 축적과 신뢰구축의

성숙도에따라예방외교를추진할수도있을것으로전망된다.

동북아 협력대화(NEACD)는 정부 간 대화체는 아니지만 정부관리가 참여하기

때문에사실상준정부간회의(Track1.5)로평가받고있으며지역안보문제에대한

참여국가의평가및인식을상호교환하여정책에반영한다고볼수있다.2001년에

는 동북아 정부 간 다자안보대화체를 ARF와 같은느슨한 포럼형태로 추진할 것을

논의한 바 있으나,현실적으로 불가능함에 공감하고 NEACD를 통한 정부조언 기

능을 계속해 나가기로 한 바 있다.72)NEACD는 북한 핵문제해결을 위한 전통안보

논의와 더불어 비전통적인안보문제에 대한논의도 활발히 하고 있으나 가까운 장

래에제도적인다자안보협의체로발전하기는어려울것으로평가된다.

아‧태안보협력이사회(CSCAP)는아시아-태평양지역의안보를위한민간부문의

대화를촉진시키기위하여설립된민간차원의회의지만전문가,전현직외교관및

국방관료들이참여하고있다.CSCAP의실무그룹회의(WorkingGroups)는신뢰안

보구축조치(ConfidenceandSecurityBuildingMeasures),해양안보협력(Maritime

SecurityCooperation),북태평양안보협력(NorthPacificSecurityCooperation),협

력안보(CooperativeSecurity),초국가적 범죄(TransnationalCrime)등 5개 분야가

있으며신뢰안보구축조치,예방외교와관련하여ARF를정책적으로지원하고있어

다자안보협의체형성의 의제개발과신뢰구축조치의 실천방안 및비전통적안보문

72)이원우,『다자안보협력의 한계와 제약:아세안지역안보포럼(ARF)중심으로』(한국학술정

보,2009),p.166.
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제를다룰방안구상에서일정한역할을할것으로평가된다.또한NEACD는민간

차원의 학술회의지만 관례적으로 남북한과 미국,중국,일본,러시아 6개국의 정부

관료들도참석해상호의견교환및의중파악의자리로활용해왔으며참여국을모

두순회하면서열림에따라협력대화의제도화,회의의제의확대,정부간회의로의

전환여부등정부간대화로의발전을모색하고있다.수잔써크(SusanShirk)교수

는중국이 NEACD를 포함한 유사다자안보 대화체에 참여하면서 다자안보협의체

에긍정적인태도를보이기시작하였다고평가하고있다.73)

지난2006년 4월9일부터13일까지도쿄에서개최된제17차NEACD는북핵 6자

회담 당사국 수석대표들이 비공식적이나마 자리를 함께 하여 6자회담 재개문제와

관련 주목을 받기도 하였는데 이는 교착 상태의 정부간 대화를 NEACD를 통하여

재개할수도있다는기대감때문이었다.NEACD가공식적인동북아다자안보대화

체로 발전하지 못한다하여도 아시아ㆍ태평양 광역차원에서의 활발한 다자안보대

화의 경험 축적과 비공식적인 대화의 장을 통하여 국가 간 신뢰구축을 증진하는데

긍정적으로기여하고있다고평가할수있다.

동북아에서의 다자안보협의체가 제도적으로 작동하려면 상당한 기간 신뢰구축

과 다자대화의 경험이 축적되어야 할 것으로 평가된다.동북아에서 다자안보가 어

려운것은역내국가들이주권의제약에대한우려와불신때문이다.다양한안보대

화의 경험 축적이 이러한 한계요인을 점차 개선하여 동북아 다자안보협의체를 형

성하게 할 것으로 전망되나 단기적으로는 이러한 한계를 넘기 어려울 것으로 판단

되며현재상태로대화의경험을축적하면서발전을모색할것으로전망된다.

73)SusanL.Shirk,“China’sMultilateralDiplomacyintheAsia-Pacific”BeforetheU.S.-China

EconomicandSecurityReview Commission“ChinaasanEmergingRegionaland

TechnologyPower:ImplicationsforU.S.EconomicandSecurityInterests”February12-13,

2004.(http://www.uscc.gov/hearings/2004hearings/written_testimonies/04_02_12wrts/s

hirk.htm)
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제5장제주프로세스구상과유럽․동북아경험의함의

제1절제주프로세스구상

동북아에서논의되어온다자안보협의체의실현을전제로하는제주프로세스구

상이선언된것은동북아뿐만아니라세계각국의지도자와정치인,학자들이동북

아 평화와 번영을위한 토론장인 ‘제주포럼’에서였다.이포럼은 ‘세계평화의섬 제

주’구현을위한다양한평화사업들중의 하나로,비록트랙1.5또는트랙 2수준의

국제회의이기는하지만 한국에서유일하게국가원수가정기적으로 참석하는 지방

행사로서 자리 매김을 해왔다.1)따라서 제주프로세스 구상과 관련하여 가장 주목

해야할것이‘제주포럼’이다.

1.제주포럼:‘제주프로세스’구상의 산실

‘제주포럼’은 제주도가 ‘세계평화의섬’으로 나아가기위해 추진하는주요사업으

로 평화를 염원하는 전․현직 국가수반,정치지도자,석학,언론인 및 기업인들의

관심을제주로집약하여,제주를‘한반도와동북아에서평화와번영의지식공동체’

로 자리매김하려는 목적에서 이루어지고 있다.2001년 이후 격년으로 개최되고 있

는 ‘제주포럼’은 스위스 다보스 포럼(DavosForum),중국 보아오포럼(Boao

Forum)등에버금가는아․태지역대표적포럼으로도약시키려는노력을하고있

다.2)

제1회 ‘제주포럼’은 ‘동북아시아 공동평화와 번영을 위한 제주평화포럼’이라는

명칭으로 2001년 6월에 개최되었다.이 포럼은 세계적 냉전 종식의 최종단계라 할

수있는2000년남북정상회담과6․15공동선언1주년을회고․평가함으로써남북

관계의 발전적 방안을 모색한다는 목적에서 개최되었다.그리고 이 포럼의 개최를

통해 동북아와 세계의 새로운 정치질서에서 20세기 유물인 대립과 갈등의 냉전논

리를종식시키고평화와공동번영을위한새로운논의의장을마련했다.또한남북

한의 교류협력 과정에서 제주가 지향하는 미래상과 연계하여 21세기 새로운 동북

1)문정인,“동북아지역안보와제주프로세스,”제주평화연구원창립3주년기념학술회의(2009.

3.20)기조연설문.2011년제6회포럼에서는국무총리가참석했다.

2)세계평화의선범도민실천협의회, ‘세계평화의섬’제주실천지침  (2009.5),pp.15-16.
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아 평화질서에서 제주가 지향해야 할 위상,즉 ‘세계평화의 섬’의 중요성을 분명하

게정립할수있었다.

‘21세기세계평화의재검토와평화의확산’이란명칭으로2002년4월12～13일에

개최된 “세미제주포럼”은 “문명의 충돌,9․11테러에 대한 원인분석과 평가”,“한

반도의 평화정착:새로운 도전과 과제”라는 주제로 발표와 토론이 있었다.3)‘동북

아의평화와안보’라는주제로원로인원탁회의와‘9.11테러이후한반도평화정착’

을 주제로 외교관 원탁회의가 진행되었고,‘동아시아의 인권,민주주의 그리고 평

화’,‘제주4․3의현대적의미’등이함께논의되었다.제주발전연구원·연세대국제

대학원·제주대평화연구소·미국 태평양세기연구소(ThePacificCenturyInstitute)

공동주관으로 제주 그랜드호텔에서 개최된 이 포럼에서는 평화의 개념을 심도 있

게논의하고평화의섬제주의위상을한층드높이는계기를마련했으며,여기서제

기된 문제와 방안들은 제주도의 ‘세계평화의 섬’지정을 위한 기존전략의 개선 및

새로운실천전략마련에기여하였다.

제2회 ‘제주포럼’은 ‘동북아평화공동체의 건설:도전과 새로운 비전’이라는 명칭

으로2003년10월에개최되었다.포럼에서는동북아의평화와안정및번영모색을

위한총체적논의가전개되었으며,특히북핵위기가고조되고있는시점에서평화

포럼을통해한반도와동북아지역에서평화정착을위한제도적장치가공식적으로

다루어졌다.이와함께한반도와동북아지역의정치경제적추이에대한전망을비

롯하여지역내신뢰구축과상호협력을통한동북아공동체모색,‘제주포럼’을동북

아지역의 핵심적 협의체로 발전시키는 방안,제주도를 동북아의 경제 및 문화교류

의중심거점으로육성하는방안등의논의가이루어졌다.

제3회‘제주포럼’은미국,중국,러시아,일본등주변4강인사들이대거참여하여

2005년 6월에 개최되었다.“동북아시아 공동체의 건설:평화와 번영을 향하여”란

주제로 열린 이 포럼에서는 ‘제주 동북아 공동체 선언’을 채택했다.참석자들은 이

선언에서 동북아의 지속가능한 평화와 공동번영을 구축하기 위한 가장 확실한 길

은교류와협력에기초한동북아공동체구축의필요성을확인했다.그리고안보딜

레마를 극복하기 위해서는 다자간 안보대화와 협력을 촉진하고 구체화해 역내 국

가간신뢰를구축해나가야하고,북한의‘6자회담’복귀가동북아평화공존의최우

선과제임을재확인했다.아울러참석자들은세계평화의섬이자국제자유도시로서

3)윌리엄 페리 전 미국방장관,도널드 그래그 전 주한미국대사,임동원 청와대 통일외교안보특

보등국내외정치지도자와외교관·교수·언론인등65명이참가.
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의이점을잘살려동북아의평화와번영을위한선구자적역할을해나가고자하는

제주도와도민들의노력을높이평가하였다.

제4회 포럼부터는 제주평화연구원이 중심이 되어 행사를 조직하고 운영하기 시

작했다.2007년6월개최된제4회‘제주포럼’은지금까지동북아지역에집중되었던

관심을확대하여동북아6개국은물론향후세계평화에국제적역할의증대가예상

되는유럽의정치ㆍ경제ㆍ안보적경험을탐색함으로써,유럽의평화정착과경제통

합의과정속에서동북아공동체의형성을촉진하는데적용할수있는구체적방안

을중점적으로검토하였다.특히헬싱키프로세스,즉1975년헬싱키에서냉전시대

의동서간 대화증진 및인권보호 등을 논의하기 위한 CSCE의 성립과정에대한논

의를 중심으로 동북아 지역에서 다자안보협력의 진전에 대한심도 있는 토론이 이

루어졌다.이러한논의를통해동북아국가들간에신뢰를조성해가는중심적역할

을 수행할 지역 내 대표적 다자 대화의 장으로서의 ‘제주포럼’의 역할에 대한 국제

적공감대가형성되었다.

제5회 ‘제주포럼’은 기존 포럼의 동북아 지역에 대한 편중을 지양하여 지역적 범

위를 확대하고,보다 폭넓은 국제 협력의 가능성을모색하고자 2009년 8월 11일 개

막되었다.‘상생과 공영의 동아시아 질서:공동의 비전을 향하여’라는 대주제 하에

안보,경제,역사,국제협력등의다양한주제에대해각참여기관들이상호긴밀한

협조하에독자적으로토론의장을마련했다.또한제4회제주포럼에서제기된제주

프로세스의 구체적인 실천방안을 모색하고,아울러 북핵 ‘6자회담’의 발전방향에

대해각분야의전문가들의심도있는논의와상호이해의증진을통해한반도와동

아시아의 평화와 공동번영을 구체적으로 제도화하는 방안을 모색했다.뿐만 아니

라평화의문제를군사안보문제에국한하지않고,정체성,연성권력,동북아시아의

역사적갈등현안,인간안보등비전통적안보와관련한국내외의다양한이슈들과

의연계를통해검토하는작업도이루어졌다.

제6회 ‘제주포럼’은 '새로운 아시아-평화와 번영을 위하여'를 대주제로 6개의 전

체회의와 52개의 동시회의 등 모두 64개 세션으로 진행되었는데 평화,안보,경제,

경영,문화,여성,교육등다양한국제현안을다루었다.또한중국의부상과한반도

통일이 가져올 새로운 도전과 기회를 평가하여보고 아시아 기업가 정신에 바탕을

둔새로운성장가능성을탐색하였다.

제주프로세스는 사실상 ‘제주포럼’과 불가분의 관계에 있다.제주프로세스가 그

협력의목표로 하는동아시아의평화와 번영은 이미 2001년 제1회 ‘제주포럼’의대
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주제인 “동북아시아 공동 평화와 번영”에 반영이 되었고,그간 동북아시아 공동체

건설의 논의를 거쳐 제4회 평화포럼에서는 유럽의 평화정착과 경제통합의 경험이

동북아시아에주는함의가무엇인지검토한바있다.이러한논의를토대로지역국

가들간에신뢰를조성해나가는중추적역할을수행할대표적다자대화의장으로

서의‘제주포럼’의역할에대한국제적공감대가형성되어왔다.4)

<표 5-1>역대 ‘제주포럼’개요

구분 대주제 주요 참가자

제1회

2001.6.15～17

제주발전연구원 주관

동북아시아

공동평화와

번영을 위한

제주평화포럼

김대중 대통령,윌리엄 페리 전 미국

국방장관,로버트 스칼라피노 버클리대학

교수,한승수 외교통상부 장관 등

공식참가자 9개국 66명,일반참가자 300여

명

제2회

2003.10.30～11.1

제주발전연구원,연세대

국제학대학원 공동 주관

동북아

평화공동체의

건설:도전과

새로운 비전

노무현 대통령,에브게니 프리마코프 전

러시아 총리,존 아이켄베리 조지타운대학

교수,윤영관 외교통상부 장관 등

공식참가자 8개국 76명,일반참가자

1,100여 명

제3회

2005.6.9～11.

제주발전연구원 등 공동

주관

동북아시아

공동체의 건설:

평화와 번영을

위하여

이해찬 총리,무라야마 도미이치 전 일본

총리,첸지첸 전 중국 부총리,한승수

유엔총회 의장 등 공식참가자 10개국

127명,일반참가자 1,500여 명

제4회

2007.6.21～23.

제주평화연구원 주관

동북아시아의

평화와 번영:

유럽경험의 탐색

노무현대통령,가이후 도시키 전 일본 총리,

에브게니 프리마코프 전 러시아 총리,

제랄드 커티스 컬럼비아대학 교수 등

공식참가자 13개국 129명,일반참가자

1,600여 명

제5회

2009.8.11~13.

제주평화연구원 주관

상생과 공영의

동아시아 질서:

공동의 비전을

향하여

반기문 UN사무총장.한승수 국무총리,존

하워드 전 호주 총리,이홍구 전 국무총리

등 135명(외국인 78명)의 전현직 관료 및

내외 전문가들이 연설,발표,토론 등으로

참여,일반 참가자 500여 명

제6회

2011.5.27~29.

제주평화연구원 주관

새로운 아시아:

평화와 번영을

위하여

김황식국무총리,한승수전국무총리,

아로요필리핀전대통령,자오지청중국

인민정치협상회의외사위주임,여성학자

글로리아스타이넘등20개국에서정계,

재계,학계인사등1천200여명이참석

4)고봉준,“제주프로세스 추진 방향에 대한 일고:네트워크 이론의 관점에서,”제주평화연구원

창립3주년기념학술회의발표논문(2009.3.20),p.19.
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위의<표5-1>에서보듯이,그동안‘제주포럼’을이끌어온많은기관과주요인사

들의노력을바탕으로‘제주포럼’은이제동아시아의대표적인포럼으로정례화되

었으며,특히2011년부터는명칭을제주포럼으로바꾸고'아시아의다보스포럼'을

지향한다는 목표로 매년 개최될 예정이다.동아시아 지역에서 대화와 협력을 통하

여 공동체 의식을 함양하고 평화와 번영의 공동체를 건설하기 위한 노력의 일환으

로출범한제주포럼은지난10년간많은지도자들이참석하여큰성공을거두어왔

으며그동안격년제로개최되어왔으나제6회포럼을계기로매년5월에제주에서

개최되는 대표적인 국제포럼으로 새롭게 출발하고 있다.5)제주포럼은 제주프로세

스구상의실현을위한산실로서향후에도지속적인논의의장이될것이다.

2.제주프로세스 구상

제주프로세스는 냉전시대 유럽지역 국가들의 긴장상태를 관리하고 공동번영을

위한협력과정인‘헬싱키프로세스’의경험을동북아지역에적용하기위해제창되

었다.제주프로세스가공식적으로제기된것은“동북아의평화와번영:유럽경험의

탐색”이라는 대주제 하에 2007년 8월 23일 제주에서 격년으로 개최되는 제4회 ‘제

주포럼’을 통해서였다.이 포럼은 정치․경제․안보적으로 고도의 통합을 이뤄가

고 있는 EU의 경험 속에서 동북아시아 공동체 형성에 접목시킬 수 있는 구체적인

구상을찾아내는것을목적으로개최되었다.특히이포럼은유럽의협력경험에대

한천착을바탕으로동북아평화와번영을제도화하는데어떠한기여를할수있는

지를심층적으로탐색하고자했다.

제4회 ‘제주포럼’의 개회식 기조연설에서 노무현 대통령은 다음과 같이 동북아

다자협력의필요성을역설했다.6)

동북아에는 지금도 제국주의와 냉전에서 비롯된 역사적,이념적 앙금이 해

소되지 않은 채 남아있습니다.… 동북아가 아무리 경제적으로 발전하더라도

평화의공동체를구축하지못하면문명의중심이될수없습니다.자국만의이

익의 울타리를 벗어나 상호존중과 협력에 의한 공존의 질서를 만들어야 합니

다.이것이바로우리가추진해온‘평화와번영의동북아시대’구상의핵심입니

5)제주평화연구원홈페이지“제6회포럼개요”

(http://jejupeaceforum.jpi.or.kr/contents/?mid=KR1110(2011년6월24일검색)

6)노무현,“기조연설,”제주평화연구원편, 동북아시아의평화와번영:유럽경험의탐색  제1권

(제주:제주평화연구원,2008),pp.48-50.



140

다.우리정부는이러한구상속에서북핵문제를한반도와동북아평화전반에

걸친문제로다루어왔습니다.…

… 6자 회담이,북핵문제 해결 이후에도 북핵문제를 푼 경험과 역량을 바탕

으로동북아시아의평화안보협력을 위한 다자간협의체로 발전해 가야한다고

생각합니다.…

동북아협의체제는안보분야에만 머물러서는안됩니다.물류·에너지협력은

물론,역내 자유무역,통화금융협력으로까지 이어져 궁극적으로 동북아 경제

공동체로발전해나가야합니다.…

세계대전을겪은 유럽이 헬싱키 프로세스를통해 유럽안보협력기구를 만들

고,석탄철강공동체를 발전시켜 유럽연합을 만든 것은 동북아에도 좋은 모범

이 될 것입니다.… 동북아에 EU와 같은 지역통합체가 실현되면 그야말로 새

로운역사가열리고세계의평화와번영에도이바지하게될것입니다.

제4회 ‘제주포럼’에서는 이러한 유럽의 경험을 안보와 경제의 투 측면에서 집중

적으로 살펴보았다.즉,OSCE(OrganizationforSecurityandCooperationin

Europe)의사례를통해이같은협력안보모델이동북아에적용이가능한지를타진

했다.특히 “헬싱키에서 제주까지:동북아 다자협력 제도화를 위한 제주 프로세스

구상”을 특별회의 의제로 설정하여 OSCE를 창출한 헬싱키 프로세스의 주역들과

국내외 외교 전문가들 사이에 동북아에서의 ‘헬싱키프로세스’의 함의와 실현 가능

성에 대해 논의했다.2007년 제4회 ‘제주포럼’의 참가자들은 유럽과 달리 다자대화

의경험과다국적협력이미진한동북아의현실적어려움에동감했다.7)

특히 제4회 ‘제주포럼’에서의 헬싱키 프로세스의 동북아 적용 가능성과 함의에

대한논의는발표와토론에그치지않고,유럽의경험이동북아지역에서도재현되

어야한다는데포럼참가들이의견을같이했다.참가자들은동북아가과거어느때

보다도다자안보협력을필요로하는지역이라고강조하고헬싱키프로세스를참고

로 하는 제주프로세스의 실현을 촉구했다.이는 제주프로세스가 역내의 평화와 안

정을 위협할 수 있는 북핵위기,군비경쟁,비전통적 안보현안 등을 다루는 데 있어

바람직한자산으로활용될수있음을강조한것이다.

그리고나아가이러한동북아지역에서의다자안보협의체를구축함에있어한국

이주도적역할을해야한다는데도인식을같이했다.헬싱키프로세스가시작되던

당시 유럽의 상황 및 그간의 경험을 고려할 때,현재 동북아의 지정학적 구도 하에

7)고성윤,“제주프로세스 구상과 OSCE의 협력 방향에 대한 고찰,”JPIWorkingPaper07-08호

(2007),p.5.
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서여타의강대국들보다한국이이러한역할을하기에더적합하다는것이었다.그

에 따라 한국과 제주가 동북아다자안보협의체 구축의 중심적 역할을 해야 한다는

내용을담은‘제4회제주평화포럼제주선언문’이채택되었다.

제4회제주평화포럼제주선언문

냉전 이후 동북아는 세계에서 가장 역동적인 지역으로 부상하였다.세계화와 그

에 따르는 역내의 상호의존과 협력이 증대되고 있는 반면,핵문제,역사인식문

제,영토문제 등 갈등요소가 지역안보에 심각한 위협이 되고 있을 뿐 아니라 역

내협력과통합과정에장애물로등장하고있다.…(중략)…제4회제주평화포럼

은 유럽의 지역협력과 통합 경험을 동북아에 적용하는 것이 가능한가를 탐색해

보았다.…(중략)… 유럽은 정치·안보공동체를 지속적으로 발전시키고 있고,경

제통합은물론다자안보협력에서도큰진전을이루었다.역사및문화등의다양

성으로인해유럽의경험이동북아에그대로적용되기는힘들다.하지만지난30

여년간에 걸친 유럽의 성공 사례는 개별 국가들이 민족주의와 국가주의를 넘어

서 경제·안보 공동체를 형성해 감으로써 동아시아에 좋은 선례를 보여 주었다.

제4차제주평화포럼은다음을천명하는바이다.

․유럽에 비하여 동북아시아에서의 분쟁해결 및 협력과 통합을 위한 다자주의

노력이상대적으로미흡함을공감한다.

․북한 핵위기,군비경쟁,역내 구조적 불안정 그리고 새롭게 등장하고 있는 비

전통안보현안등을감안할때,동북아 지역 다자안보협력의필요성이과거어

느때보다요청된다.

․동북아 다자 안보 협력의 증진을 위해서는 유럽안보협력기구 (OSCE)의 다양

한협상과대화의 경험을반추할필요가있다.특별히이러한다자협력체제구

축에있어서강대국의경합관계로부터상대적으로자유로웠던유럽의핀란드,

유고슬라비아 및 스위스와 같은 중간 규모 국가의 역할이 매우 중요하였음을

인식한다.

․국가의 규모와 지정학적 맥락에서 볼 때,한국은 동북아시아의 효율적인 안보

구축과정치적통합을추진함에적합한국가라할수있다.

․북한핵문제해결을 위한‘6자회담’과,그에따른 9.19공동성명 및2.13합의에

포함된 한반도 평화체제 및 동북아 다자안보협력 관련 사항들은 지역 공동체

건설에긍정적인기제로작동할것으로기대한다.

․동북아 지역의 정부간,그리고 비정부단체간의 지속적이고도 신축성 있는 역

내 안보대화협의체를 구축하기 위하여 헬싱키 프로세스를 모델로 하는 제주
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프로세스의실현을촉구하는바이다.

․2005년1월,대한민국정부에의해‘세계평화의섬’으로지정된제주에서이러

한 다자안보협의 프로세스가 조속히 실행될 수 있도록 구체적 조치를 취할 것

을천명했다.

2007년6월23일

제주평화포럼

이‘제주선언문’은“유럽에비하여동북아시아에서의분쟁해결및협력과통합을

위한 다자주의 노력이 상대적으로 미흡함을 공감한다”고 전제하고,“북한 핵위기,

군비경쟁,역내구조적불안정그리고새롭게등장하고있는비전통안보현안등을

감안할 때,동북아 지역 다자안보협력의 필요성이 과거 어느 때 보다 요청된다”고

지적했다.이 선언문은 또 “동북아 지역의 정부간,그리고 비정부단체간의 지속적

이고도 신축성 있는 역내 안보대화협의체를 구축하기 위하여 헬싱키 프로세스를

모델로하는제주프로세스의실현을촉구”하면서2005년1월,대한민국정부에의

해‘세계평화의섬’으로지정된제주에서이러한다자안보협의프로세스가조속히

실행될수있도록구체적조치를취할것“을천명했다.이러한제4회제주평화포럼

제주선언문이‘제주프로세스’가등장하게된직접적인배경이되었다.

제3장에서살펴보았듯이,헬싱키프로세스는유럽국가들이1975년체결된‘헬싱

키협약’과관련하여약35년동안유럽지역에서지속되어온안보분야의대화와협

의,그리고자발적 협력의 과정을 의미한다.‘헬싱키 프로세스’와 그 결과로 제도화

된 CSCE와 OSCE는 조기경보,분쟁예방,위기관리 등 군사적 신뢰구축을 통해 우

발적인 전쟁의 발생을 방지해 왔을 뿐 아니라,냉전 구조 하에서 적대 관계에 있었

던 NATO와 WTO동맹국들 사이에 경제․과학기술․환경 분야의 교류와 협력을

활성화하는 동시에 인적․사회문화적 교류 증진을 통해 유럽지역의 긴장 완화에

크게 공헌했다.이와 같은 ‘헬싱키프로세스’의 경험을 통해서 볼 때,제주프로세스

는‘세계평화의섬’제주를중심으로동북아의신뢰구축,군비통제,군축,그리고더

나아가서는 동북아 공동체 형성과 관련된 일련의 이론적․철학적 담론과 성찰,정

책구상,정책연계망,그리고공식․비공식적논의를발전시켜나가는과정을의미

한다.8)

8)문정인,“제주프로세스의 추진:그 이상과 현실,”제주평화연구원 주최, 제주프로세스의 추

진:그이상과현실  학술회의기조발제문(2009.6.12),p.3.
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사실,현재의 동북아 안보 환경은 제주프로세스의 필요성을 넘어 절박함을 보여

준다고하겠다.북핵문제,남북한간의첨예한군사대치,불안한양안문제,영토와

민족주의문제를둘러싼역내 국가간 마찰,그리고중국의 군사적 부상,일본의 보

통국가화에따른전략적불안정등동북아의안보환경은1990년대초의냉전종식

이전보다더불안정한상황에처해있다.그러나이러한지역정세의불안정을완화

시킬수있는제도적장치는존재하지않는다.동북아지역에는유럽과같은다자안

보협력 구도도,유엔헌장에 명시된 집단안전보장체계도 제도화되어 있지 않다.역

내국가들간에는새로운안보패러다임으로부상한공동안보,포괄안보,협력안보

등에 대한 구체적 합의도 이루어지지 않았다.북한 핵 문제를 다루기 위해 구성된

‘‘6자회담’’이 있고,이의 발전적 전환,특히 다자안보협력기구로의 전환에 대한 많

은 기대들이 있으나 수차례의 난관을 거치면서 현재는 다시 해체의 위기에 봉착하

고있다.

제주프로세스는 바로 이러한 동북아 지역의 현실과 상황을 고려하여 지속 가능

한동북아다자안보협의체와지역공동체를구축하기위한이론적이고정책적노력

이다.9)현 상황에서 볼 때,헬싱키 프로세스와 달리,제주프로세스는 아직까지 그

실체적 존재나 과정 수준에 이르지는 못했다.제주프로세스는 다자안보협력이나

경제공동체에 관한 논의가 정부 수준에서 이루어지고 다양한 형태의 후속 조치들

이 구체화 될 때 비로소 그 프로세스가 본격적으로 출발하는 것이라고 할 수 있다.

이런측면에서보면아직도제주프로세스는동북아다자안보협의체를위한구상을

제기한 수준에 있으며,앞으로 제주프로세스의 체계적인 진행과 본격적인 출발을

위해서는지난한과정이기다리고있다고할것이다.

제2절제주프로세스구상의추진배경

유럽의다자안보협력을위한시발점이헬싱키였으므로‘헬싱키프로세스’라고명

명되었던 것처럼,동북아 지역의 다자안보협력을 위한 논의를 제주에서 시작한다

는 상징적인 의미를 담고 ‘제주프로세스’라는 이름으로 동북아 다자안보협의에 대

한논의가시작되었다.이는향후제주가중앙정부와함께지속적인‘제주프로세스’

논의를 추진해 가야 할 또 다른 주체로서 자리매김을 해야 한다는 의미이다.그런

9)문정인,“제주프로세스의추진:그이상과현실,”p.5.
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만큼 ‘제주 프로세스’가 왜 한국을 대표하는 수도 서울이나 다른 대도시가 아닌 제

주에서시작되었는지에대한배경을파악할필요가있다.

제주프로세스는 근본적으로 중앙정부 차원의 국가전략 또는 대외정책 기조,즉

참여정부의‘동북아평화번영정책’과와무관하게추진될수없다.또한동북아다자

안보협력 추진을 위한 논의의 장이 제주에 마련되고 여기서 선언되었다는 점에서

‘세계평화의섬’으로지정된제주지방정부의정책역시중요한배경으로작용했다.

1.중앙정부 차원:동북아 평화번영정책

탈냉전 이후 한국 지역정책(regionalpolicy)의 키워드는 ‘다자주의’라고 해도 과

언이아닐것이다.그동안한국은한반도안정과평화의당사자로서동북아다자안

보협의체의필요성을역설해왔다.1988년노태우대통령의‘동북아평화협의회’제

안,1993년 김영삼 대통령의 ‘동북아 지역의안보협의체제구축 선언’,그리고 김대

중 정부와 노무현 정부에 이르기까지 한국의 동북아 다자안보협의체의 구축은 한

국정부의 지역정책에 대한 중요한 외교정책구상이었다.특히 노무현 정부의 경우,

안보정책에서 대북정책과동북아정책을연계하여 동북아공동체구축을국가전략

차원에서 구상했고,이러한 정책의 핵심에는 동북아 다자안보협의체의 제도화 구

상이자리잡고있었다.동북아지역에서다자간협의체계를달성하고자하는한국

의의도와동기는동북아지역의안보환경개선을통해한반도평화를유지함과동

시에 한반도 분단의 속성을 분쟁적 질서에서 화해와 협력으로 전이시키고자 함이

었다.10)요컨대,탈냉전이후한국은동북아의다자틀을구축하고활용하여지역의

신뢰구축및확대를모색하고이를통해안보환경의증진과평화정책을꾸준히모

색해왔다고할수있다.

이처럼한국정부의노력중에서도가장눈여겨볼정책이‘평화와번영의동북아

공동체’구현을 핵심으로 하는 참여정부의 '동북아시대 구상'이라고 할 것이다.이

구상은동북아에서오랜경쟁과대립과갈등의역사를극복하고,역내협력과통합

을 제도적으로 강화시켜 신뢰․호혜․상생의 지역공동체를 건설함으로써 평화와

번영의동북아시대를실현하기위한‘중장기국가전략이자비전’이다.11)이구상은

10)최종건,“동아시아다자협력의현황과특징:제주평화프로세스현실화를위한함의,”제주평

화연구원 주최, 제주프로세스의 추진:그 이상과 현실  학술회의 기발표논문 (제주평화연구

원,2009.6.12),p.32.

11)박경석,“동아시아의 협력과 갈등의 역사.”동북아시대위원회 수시연구과제 (2005);동북아

시대위원회, 평화와번영의동북아시대구상  (2005).
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참여정부의 국정목표 구현을 위한 총체적인 인식체계 및 종합적 정책체계로서 안

보․통일을포함하여외교․무역등대외정책전반을포괄한다고할수있다.이런

측면에서 동북아시대 구상은 상호 연계된 세 가지 층위의 복합적인 전략체계이다.

즉 동북아 역내 국가 간 교류협력을 통해 지역공동체의 제도적 기초를 형성함으로

써 동북아 차원에서 평화와 번영의 선순환 구조를 형성하기 위한 ‘지역전략’이며,

동북아 평화번영의 선결조건인 한반도 평화체제를 구축하기 위한 ‘한반도전략’이

고,국가적 역량 및 국제 경쟁력 강화와 국민복리 증진을 위한 ‘국가전략’인 것이

다.12)

동북아구상의미래비전은‘열린동북아’,‘네트워크동북아’,‘함께하는동북아’,

그리고 궁극적으로 ‘하나 되는 동북아’라는 미래상의 구현을 통해 실현될 수 있으

며,한국을비롯한역내국가들과각국시민사회의적극적인참여와이들을하나로

묶는 공동체 의식과 지역 정체성의 형성을 필수조건으로 한다는 점에서 협력과 통

합의거버넌스라고할수있다.13)

이러한 미래비전을 구현하기 위한 추진원칙으로는 첫째,경제․안보․사회문화

교류협력등 여러 영역들을 연계시켜 병행 추진함으로써 평화와 번영의 시너지 효

과를 극대화하기 위한 ‘동시병행 연계’의 원칙 둘째,중앙정부와 지방정부,기업과

같은 민간영역,시민사회 등 여러 행위주체들이 참여하는 ‘중층적 협력’의 원칙 셋

째,비차별주의,호혜주의,개방성의원칙하에동북아구상을지지하는역내외모든

국가와기관들과의협력을열어두는‘개방적지역주의’의원칙그리고마지막으로,

점진적으로 역내 교류와 협력을 확대해 나가면서 동시에 통합의 거버넌스를 구축

함으로써 한층 더 제도화된 지역 공동체의 구축을 지향하는 ‘공동체 지향’의 원칙

등이다.14)

평화와 번영의 동북아 시대를 구현하기 위한 추진전략은 기본적으로 두 가지의

틀,즉동북아안보협의체와경제협의체형성을목표로하며,여기에는핵심전략으

로서 남북협력과 동북아협력의 연계,그리고 평화협력과 경제협력의 연계를 함축

하고있다.동북아구상의핵심전략으로서이러한연계를강조하는것은남북간화

해협력을넘어동북아평화번영을추구하는과정에서평화,즉안보적측면과번영,

즉경제적측면은서로분리되어있는것이아니라상호연관되면서서로를보완하

12)동북아시대위원회, 참여정부의동북아시대구상  (2006),pp.24-25.

13)동북아시대위원회, 평화와번영의동북아시대구상  (2005),p.26.

14)동북아시대위원회, 참여정부의동북아시대구상  (2006),pp.25-28.
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고강화시켜주는관계라고보기때문이다.15)

<그림 5-1>참여정부의 평화번영정책의 체계

평화와 번영의 동북아 시대

네트워크동북아

동북아안보협의체형성

함께하는동북아열린동북아 하나되는동북아

공동체지향

 

개방적지역주의중층적협력동시병행연계

 

 

 

동북아경제협의체형성

남북평화체제구축다자안보협의체

북핵문제해결과평화체제토대마련

동북아경제협력네트워크구축

동북아경제협력기반구축

 

 ➡

 

 

자료:동북아시대위원회, 평화와번영의동북아시대구상  (2005)참고필자작성.

동북아시대 구상을 토대로 도출된 참여정부의 평화번영정책은 김대중 정부의

‘대북포용정책’(이른바‘햇볕정책’)의성과를바탕으로남북관계를한차원더높게

발전시키기 위한 전략과 비전이 담겨 있다.그러나 ‘햇볕정책’이 주로 남북관계 개

선을 통한 화해와 협력에 초점을 맞췄다면,‘평화번영정책’은 한반도 차원에서 더

15)김근식,“노무현정부의평화번영정책:구상과현실그리고과제,” 통일문제연구 ,제16권1

호(2004),p.11.
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나아가동북아지역의평화와번영으로그초점을확대하고있다.따라서‘평화번영

정책’은 한반도 내부의 화해와 협력을 넘어 동북아 전체의 공동번영을 지향한다16)

는점에서정책의내용과대상을한차원확대한국가전략이다.

이와 같은 한국 대외정책의 인식적 지평의 확대는 동북아라는 지정학적 환경의

중요성을고려한전략적선택의결과라고할수있다.경제협력과군사․안보적대

결이공존하는,따라서안정과불안정사이를오가는동북아지역의특성상남북한

간의 화해와 협력의 진전만으로는 한반도의 공고한 평화를 달성하기 어려울 뿐만

아니라,동북한 정세의 불안정성은 남북한 화해협력에도 지대한 영향을 미친다는

현실주의적인식이그바탕에자리잡고있다.그리고한반도평화와향후통일과정

은남북한당사자만의문제가아니라,결국은한반도를둘러싼동북아의지역적문

제로인식될필요성또한고려되고있다.

참여정부는 동북아시대 구상의 우선순위를 평화보다는 번영에 두었다.물론 동

북아시대위원회가 평화와 번영 양자를 동시에 추구하는 ‘동시병행 연계’의 원칙을

제시하고는있지만,이는불가피한측면때문이다.즉북핵문제의장기화와동북아

안보정세의유동적전개로인해번영과평화의순차적인연계가어렵게된데따른

불가피한 선택이라고 할 수 있다.17)따라서 안정적이고 공고한 동북아 지역공동체

의 구축은 남북한 평화체제에서 그치지 않고 남북경제공동체를 형성하고 나아가

동북아가 경제공동체로 발전하게 될 경우 가장 안정적인 평화보장체제의 토대를

마련할수있을것이다.18)

그런데 안보이슈와 관련하여 동북아는 갈등과 협력이 공존하는 지역이다.한편

으로는 북․중,한․미,미․일 등 양자 동맹에 기초한 안보협력 체제가 공고하게

구축되어있고북핵문제,양안문제,영유권분쟁등이안보불안조성요인도엄존한

다.19)다른 한편으로는,상대적으로는 미흡하기는 하지만,아태안보협력위원회

(CSCAP),동북아협력대화(NEACD),아세안지역안보포럼(ARF)등의 다자적 협의

체제가 존재한다.이러한 동북아 안보정세 하에서 참여정부의 동북아시대 구상은

동북아 안보공동체 구축의 전제로서 다자간 안보협력의 틀을 마련20)하는 데 안보

16)통일부, 참여정부의평화번영정책  (2003),pp.7,19.

17)동북아시대위원회, 평화와번영의동북아시대구상  (2005),p.6.

18)김근식,“노무현 정부의 평화번영정책:구상과 현실 그리고 과제,”p.10;조민,“남북경제공

동체형성의이론적틀:평화경제론,”통일연구원OnlineSeries,PA06-03,p.1.

19)동북아시대위원회, 참여정부의동북아시대구상  (2006),p.57.

20)동북아시대위원회, 평화와번영의동북아시대구상  (2005),p.20.
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전략 기획의 우선성을 부여했다.이와 같은 측면에서 볼 때,동북아 다자간 안보협

의체제의 형성은 노무현 정부의 평화번영정책 추진을 위한 전략적 안보과제의 핵

심이었다고할수있다.

2.지방정부 차원:‘세계평화의 섬 제주’의 지정

제주가‘평화의섬’으로서의상징성을대내외에알리게된직접적인계기는‘한․

소 정상회담’의 개최라고 할 수 있다.‘한․소 정상회담’은 고르바초프가 주도하였

던 소련이 펼친 새로운 탈이데올로기 외교정책 노선에 의한 국익 증진과 1988올림

픽성공에힘입어사회주의국가들과의관계개선을통해북한에접근하려는노태우

대통령의 ‘북방정책’의 만남에서 비롯되었다.1991년 4월 18일 제주에서 개최된 이

회담에서한․소양국정상은두차례의단독회담과한차례의확대정상회담을통

해한반도의긴장완화와평화정착,한국의유엔가입등을논의했다.

한․소 정상회담 이후 제주지역에서는 한․미,한․일 정상회담이 잇따라 열렸

다.1996년 4월 미국 클린턴 대통령의 제주방문으로 이루어진 한․미 정상회담을

통해양국은한국,북한,미국과중국을포함한4개국이한반도평화체제에대한토

의를하자는데합의했다.또한2004년에는노무현대통령과고이즈미일본총리회

담도 제주에서 개최되었다.뿐만 아니라 주변국 지도자들도 제주를 방문했는데,

1995년에는 장쩌민 중국 국가주석이,1998년에는 후진타오 국가부주석이 각각 제

주를방문했다.

이상에서 살펴본 바처럼,‘세계평화의 섬’구상은 1991년 4월 한․소 정상회담이

제주도에서 개최되고 이후 11개국 19명의 정상들의 제주 방문이나 정상회담 개최

를계기로시작되었다.이러한상황변화에제주도가능동적으로대처해야할필요

성이제기되면서세계평화의섬에대한논의가성숙되었고,2000년개정공포된‘제

주도개발특별법’에 세계평화의 섬 지정 관련 조항이 신설되었다.이 법 제155조에

의하면 “국가는 세계평화에 기여하고 한반도의 안정과 평화를 정착시키기 위하여

제주자치도를 세계평화의 섬으로 지정할 수 있다고”규정하고 있다.또한 이 법은

제주도가‘세계평화의섬’의기능과역할을수행하기위하여평화관련국제기구의

유치,국제평화 관련 연구소의 설립,국제평화 관련회의의 유치,남북교류 및 협력

에 관한 사업 등을 추진해야 하며,국가가 필요한 행․재정적 지원을 해야 한다고

규정하고 있다.이러한 일련의 조치들은 제주가 동북아의 평화를 앞당길 수 있는
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시 기 방 문 자

1991.4.19～20

1992.10.16～19

1993.9.29～30

1994.4.15～16

1994.11.3～4

1995.2.16～18

1995.4.1～2

1995.4.16～17

1995.4.21～22

1995.5.17～18

1995.11.16～17

1996.4.16

1996.6.21～23

1997.6.5～6

1997.7.25～26

1998.4.29～30

1999.10.23～24

2000.3.29～31

2000.6.21～6.22

2000.6.20～22

2000.9.30～10.3

2000.10.21～22

2000.11.17～19

2001.2.14～15

2001.10.23～24

2001.11.17～18

2003.10.3～9

2003.3.29

2004.7.21～22

2005.3.21～22

2006.6.15～17

2007.10.28～31

2009.6.1~2

∙고르바초프 구소련 대통령과 한․소 정상회담

∙보드앵 벨기에 국왕

∙李嵐淸 중국부총리

∙吳學謙 중국전국정치협상회의 부주석

∙李鵬 중국총리

∙진모화 중국전국부녀연합회주석

∙鄧楠(등소평차녀)중국과학기술위원회 부주임

∙도 무오이 베트남 공산당 서기장

∙교석 중국전인대상무위원장

∙나자르바예프 카자흐스탄공화국대통령

∙강택민 중국국가주석

∙빌클린턴 미국 대통령과 한․미 정상회담

∙하시모토 일본총리와 한․정상회담

∙아스카르아카예프 키르키즈공화국 대통령

∙프리마코프 러시아외무장관

∙후진타오 중국국가 부주석

∙오부치 게이조 일본총리

∙라드나슘베를린 곤치그도르지 몽골국회의장

∙부시 전미국 대통령

∙라모스 전필리핀 대통령

∙나카소네 전일본 총리

∙주룽지 중국총리

∙케사이노트 마샬아일랜드 대통령

∙나차긴 바가반디 몽골대통령

∙마하티르 모하마드 말레이시아 수상

∙고르바초프 전소련대통령

∙나차긴 바가반디 몽골대통령

∙하시모토 류타로 전 일본총리

∙고이즈미 쥰이치로 일본총리와 한일정상회담

∙메리 맥컬리스 아일랜드 대통령 방문

∙세이크 모하메드 아랍에미리트 왕세자

∙죠르제 삼파이오 전 포르투갈 대통령 방문(UCLG기간중)

∙한­아세안 특별정상회의

자료:세계평화의섬범도민실천협의회, ‘세계평화의섬’제주실천지침  (2009.5),pp.14-15.

‘평화의섬’이라는상징성을갖게만들었다.

<표5-2>정상회의개최및세계주요인사제주방문현황

<표5-2>와같이1991년부터2009년6월까지각국정상및주요인사들이제주도
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를방문하여정상회담을하면서제주도가안전하고평화롭다는사실을국제적으로

입증한 것이었다.각국정상들이 제주도를 휴식을 취하면서 대화를 나누기에 최적

의장소로서인식하게하는계기가되었다고볼수있을것이다.

‘세계평화의 섬’지정에 관한 법적 근거를 마련한 제주도는 2003년부터 1년에 걸

쳐‘세계평화의섬’지정계획안을마련했고,제주도민의의견수렴을하여2004년6

월 제주도의회에 보고했다.이후 제주도는 정부에 계획안을 제출했고 관계부처의

의견검토를거쳐2005년1월4일국무총리가위원장인‘제주국제자유도시추진위원

회’에서 심의․통과되었다.2005년 1월 27일 청와대에서 노무현 대통령은 관계 부

처장관들과제주도민대표들이참석한가운데제주를‘세계평화의섬’으로지정하

는데서명하게되었다.

세계평화의섬 지정 선언문

대한민국 정부는 제주도가 삼무(三無)정신의 전통을 창조적으로 계승하고,

제주 4․3의 비극을 화해와 상생으로 승화시키며,평화정착을 위한 정상외교

의정신을이어받아세계평화에기여할수있도록제주국제자유도시특별법제

12조의규정에의하여제주도를세계평화의섬으로지정한다.

대한민국 정부는 제주도가 세계평화의 섬으로서 기능과 역할을 다할 수 있

도록다음사항을실천한다.

-제주도가세계평화의섬임을대내외에널리알리고세계평화의섬구현을위

한사업을차질없이실행한다.

-세계평화의섬지정을통해제주도를국가간자유로운교류와협력이이루어

지는국제자유도시로육성한다.

-제주도에서평화증진및확산을위한평화실천사업이활발히이루어지도록

지원한다.

대한민국정부는제주세계평화의섬지정을계기로세계평화증진에앞장설

것임을대내외에천명한다.

2005년1월27일

대통령노무현

세계평화의 섬은 모든 위협요소로부터 자유로운 상태인 적극적 의미의 평화를

실천해나가는일련의사고체계와정책등을포괄하는문화적․사회적․정치적활
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동체계이다.즉 적극적 평화 상태를 실현하기 위한 사회구성원간의 지적․인적․

물적 네트워크가 형성되어 평화를 창출하고 확산하고 건설하는 모든 과정을 의미

한다.21)세계평화의 섬은 전쟁의 부재로서의 소극적 평화만 아니라 다양한 구조적

폭력의 제거까지 포함하는 적극적 평화22)를 지향하고 있다.즉 실천목표로서 전

쟁․인권․환경․범죄․빈곤․사회적 차별 등 제반 위협요인으로부터 자유롭고

안전한 섬을 설정하고 이를 범도민적 실천운동을 통해 세계평화의 섬 제주를 구현

할 뿐만 아니라더 나아가 범국민적,세계적 수준으로 확산을지향하고있다.그리

고 제주특별자치도는 세계평화의 섬 실천전략으로 다음의 네 가지를 제시하고 있

다.23)

◦인권과복지가보장되는제주평화공동체구현

◦지역․국가․세계와의교류를확대하는국제자유도시추진

◦인간과자연의조화를추구하는환경친화적발전모델제시

◦남․북한화해협력과동북아평화와번영의선도역할수행

그리고단계별실천계획으로는평화의창출․확산․정착의구도하에내부적범

도민평화운동전개,범국민적․세계적수준으로평화확산,그리고평화의제도화

및유지를수립하고있다.24)

그동안‘세계평화의 섬’구현을위한사업들은활발하게지속적으로추진되어옴

으로써나름대로많은성과를거둔것으로평가되고있다.우선,‘세계평화의섬’지

정계획당시선정된‘동북아교류․세계평화를위한회의체구축사업’가운데제주

평화연구원 설립과 ‘제주포럼’의 정례화는 획기적인 일이라 꼽지 않을 수 없다.

2006년 3월 개원한제주평화연구원은 한반도의평화정착,동아시아의안보협력 등

을통한평화공동체구현,나아가세계평화에이바지하는평화담론및실천의거점

으로자리잡는것을목표로하고있다.또2001년제1회포럼을시작으로격년제로

열리고있는'제주포럼'의경우2009년8월에개최된제5회포럼에서는어젠다를기

존의 동북아에서 동아시아로 더욱 넓히는 등 평화와 안보․경제협력 관련 세계적

인포럼으로발돋움해가고있다.

21)‘세계평화의섬’홈페이지(http://www.peace.jeju.kr/)

22)JohanGaltung저,강종일외역, 평화적수단에의한평화  (서울:들녘,2000).

23)제주특별자치도,“‘세계평화의섬지정2년’주요성과와향후계획”(2007.1.26),p.4.

24)위의글,p.4.
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<표 5-3>세계의 평화의 섬 구현 사업 추진 상황

구분 사업명 추진상황

세계 평화 논의의 거점 구축

◦제주평화연구원 설립 완료

◦제주포럼 개최 계속

◦평화관련 국제회의 개최 계속

◦국제기구 설립 및 유치 추진중

한반도 평화정착 사업

◦남북당국간 회담 개최 계속

◦대북 인도적 지원사업(감귤북한보내기 운동) 계속

◦제주도민 방북사업 민족평화축전 개최 완료

제주 4․3관련 사업
◦제주4․3평화공원 조성 추진중

◦제주4․3유적지 보존관리 추진중

다목적 평화인프라 구축 사업

◦제주국제평화센터 밀랍인사 섭외 완료

◦제주국제평화센터 컨텐츠 확보 완료

◦모슬포 전적지 평화공원 조성 추진중

◦평화교육 지원 계속

자료:세계평화의섬범도민실천협의회, ‘세계평화의섬’제주실천지침  (2009.5),pp.14-15.

세계평화의 섬 구현을 위한 ‘남북화해․협력을 위한 교류․협력사업’에 있어 감

귤보내기 운동은 제1차 남북정상회담이 열리기 전인 1998년부터 시작되어 제주도

내는 물론,도외 거주출향인사들의 성원까지 모아지면서 2009년으로 11년째 계속

되고 있으며 지방자치단체 남북교류사업의 모범적 사례로 꼽히고 있다.또 ‘제주

4․3관련 사업’으로 제주4․3의 희생자를 위령하고 화해와 상생의 4․3평화정신

을고양하기위해‘4․3평화공원’이2002년착공돼위령제단과위령탑등을완공했

고,2008년3월에는4․3평화기념관이개관됨으로써 인권․평화교육의장이되고

있다.‘다목적 평화인프라 구축 사업’으로는 2006년 9월 개관한 제주국제평화센터

에는그동안제주도를방문한세계정상들의모습을밀랍인형으로만들어전시하는

한편‘세계평화의섬’지정 배경 및과정등을각종첨단전자장비를동원하여생생

하게 보여줌으로써 일반시민과 관광객에게 할 수 있게 하는 살아있는 평화교육의

장이되고있다.
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‘세계평화의 섬’지정으로 제주는 적극적 평화 협력 및 실천 활동을 통해 한반도

와 동북아 평화정착에 기여하고 국제평화와 교류의 중심지로서,그리고 각국 정상

들의회담장소로서뿐만아니라세계평화의섬사업과연계된국제기구․국제회의

유치 등 이른바 평화산업 육성을 통한 지역발전,그리고 나아가 지역 주민과 내외

관광객들에게 평화교육의 장으로 발전할 것으로 기대되고 있다.25)그리고 보다 장

기적인 관점에서 ‘세계평화의 섬 제주’는 동북아 국가 간의 전쟁 가능성을 예방하

고,한반도내지동북아의평화체제를구축하는데중심적인역할수행에대한기대

도 있다.세계평화의 섬으로서의 제주도는 동북아시아의 다자안보 구축이나 아시

아의집단안보기구및동북아공동체의형성과같은평화공동체를결성해가는데에

초석이될수있을것이다.26)

한반도의 최남단에 위치한 제주도는 지정학적․지경학적 위치상 한반도의 동서

와남북을잇는교량적위치에있다.지경학적시각에서제주도는성공적인국제자

유도시조성을통해한국의21세기‘동북아경제중심국가’로의성장을위한첨병으

로서역할을맡게되었고,지정학적측면에서도제주도는세계평화의섬지정을계

기로한반도․동북아․세계평화의발신지로서의상징성과함께한반도및동북아

평화체제 구축을 위한 실질적인 역할을 해야 할 위치에 서게 되었다.따라서 ‘세계

평화의섬’으로서제주도는“한반도를포함하여동아시아의평화체제구축에기여

하려는지방적수준에서의전략”27)으로서중요한의미를갖는다.

25)강근형,“해군기지와제주발전,” 평화연구 (제주대학교평화연구소,2007),pp.80-82.

26)Ibid,p.90.

27)고성준․강근형․장원석․양길현․변종헌, 제주도의남북교류협력  (제주:온누리,2005);

양길현, 평화번영의제주정치  (서울:오름,2007),p.15.
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제3절유럽및동북아의경험과제주프로세스

1.동북아 다자안보협력 실험의 한계

냉전 이후에 동북아에서 긴장이 완화되고 있으나 북핵문제로 인한 불안정과 뿌

리깊은한국,중국,일본간의불신이군비를증강하게하고있다.동아시아의경제

와 문화교류가 확대되면서지역의 협력을 촉진하고 있으나 공동안보 및 협력에 대

한 관련 국가들의 공감대 형성은 매우 저조하다.신뢰증진보다는 오히려 상호불신

의 증가 속에서 군비경쟁에 몰두하고 있는 상황이다.중국,일본,남ㆍ북한은 군비

를 지속적으로 증가시키고 있다.또한 강대국들이 다자안보에 대한 호응도가 낮으

며양자동맹에치중하면서보완적으로다자안보를검토하는실정이다.정책목표로

서 안보딜레마에 따른 고비용이 개선되어야 한다는 공감대가 아직 동북아에서는

형성되어있지않다고할것이다.즉,안보정책으로서의다자안보는그토대가약하

다고평가할수있다.미국이다자안보에관심을보이고있으나안보관련부담을다

수의국가들에게분산시켜분담하려는정도이지유럽의CSCE/OSCE와같은다자

안보레짐을형성하려는의도는없는것으로평가할수있다.또한동북아국가들의

이익 균형점을 찾기도 어려우며 관련 국가들의 공감대 형성에 필수적인 지역정체

성보다는갈등을심화하는민족주의가크다할것이다.오히려자본주의체제와사

회주의 체제의 대결구도가 형성되어 있다.다자안보에 있어서 지역정체성과 공감

하는 가치체계는 매우 중요하지만 동북아 지역의 안보체제 설립에 동기를 부여할

정도로충분히강력하지못하다.

아세안지역안보포럼(ARF)은아세안이주도하여아세안국가와아세안대화상

대국간 대화라는 제도화된 틀을 구현하려 하였다.ARF는 협력안보대화체의 성격

이강하여강제력을배제한대화체라고평가할수있다.이것은ARF의무용론의근

본원인이 되고 있다.동티모르사태의 경우를 보면 인도네시아의 내정으로 보고 내

정불간섭원칙에 따라 개입하지 않았다.동티모르사태는 유엔평화유지군(PKF)파

견으로 해결되었다.즉,ARF는 남중국해,한반도,양안에서 분쟁이 발생할 경우 항

의성명서발표정도의역할밖에할수없다는한계를갖고있다.

NEACD는비정부간회의로서6개국의외교부·국방부관료와학자들이한데모

여동북아안보에관한각국의시각등에대해자유롭게의견을교환하는'1.5트랙'

성격의안보대화로,동북아국가간대화를통한상호이해·신뢰구축·협력증진을목

표로하고있다.민간차원의Track2회의지만실질적으로정부인사들이개인자격



155

으로참가하기때문에각국의실제정책이논의될수있다.그러나동북아의다자안

보체로제도화가되기까지는많은시일이걸릴것으로전망된다.북한이특히부정

적인 태도를 보이기 때문에 북한이 미일과 관계개선이 선행되어야 동북아의 다자

안보기구로 발전할 수 있을 것이다.NEACD의 설립에 미국이 주도적으로 관여했

다는 것은 미국이 동북아의 다자대화 혹은 다자안보를 검토하기 시작했다고 평가

할수있다.

CSCAP는1993년에전문가,전현직외교관및국방관료들로창설하였으며현재

한국과북한을포함한21개국이가입하고있는데미얀마와라오스,파키스탄,동티

모르를제외한ARF회원국모두가참여하고있는데신뢰구축,해양안보,포괄적협

력안보,북태평양 등의 5개 실무그룹(workinggroup)이 활동하고 있다.CSCAP는

ARF의신뢰구축조치를지원할수있는것으로평가할수있다.

‘6자회담’은 동북아의이해당사국들이 모두평화로운 비핵화라는 이익에 공감하

여 북한 핵무기의 제거라는 목표를 위하여 지역협력과 다자협력을 진행시키고 있

다.역내안보환경에중요한이해당사국들인주요6개국이대화의경험을쌓고북한

핵무기의제거과정에서강제와검증의경험은동북아의다자안보협의체를설립하

게 하는 기반이 될 것이다.6자회담이 성공적으로 북한 핵문제를 해결한다면 동북

아의다자안보레짐형성과제도화의가능성이열릴것이라고평가할수있다.그러

나이역시난항을겪고있음은주지의사실이다.

이처럼 동북아 다자안보협력 실험은 여전히 가능성 차원에서 역내 국가들이 다

양한노력을하고있다는의미를갖지만,그구체적인성과에서는비교적분명한한

계를보이고있다.이런측면에서구체적인성공모델로서유럽의경험을창조적으

로 수용하여 새로운 동북아 다자안보협력의틀을 구성하기 위한 논의가 시작된 것

인데,그것이바로제주프로세스라고할수있다.제주프로세스는공식적으로유럽

의 경험에서 교훈을 찾고자 한다는 점에서 앞에서 살펴보았던 헬싱키 프로세스의

형성과발전에관한논의로부터구체적인목표와내용,전략등을모색할필요가있

다.이런 측면에서 유럽의 다자안보협력에 대한 성공적 경험이 동북아 다자안보협

력,나아가제주프로세스에주는함의를구체적으로검토할필요가있다.

2.헬싱키 프로세스가 제주 프로세스에 주는 함의

CSCE와 OSCE의 기구로서의 경험이 일반화되고 그래서 다른 지역으로 이전될
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수있는교훈을제공해줄수있다는데대해헬싱키프로세스의창립자들모두가동

의하는 것은 아니다.본질적으로는 모든 지역적 프로세스가 해당 지역의 특수성을

반영할 수밖에 없기 때문이다.이러한 분명한 특수성에도 불구하고,다른 지역이

CSCE/OSCE경험으로부터 많은 것을 배울 수 있다는 데에는 의심의 여지가 없

다.28)마찬가지로,35년 전에 시작되었던,그것도 유럽이라는 특정 지역의 경험을

토대로동북아지역의다자적안보협의체창설을위한제주프로세스를추진한다는

데는 그 적실성 문제와 함께 많은 이견이 있을 수 있다.그럼에도 불구하고 제주프

로세스가제4회제주포럼에서유럽다자안보협력성공사례의경험,즉‘헬싱키프로

세스’를 참고하여 추진하기로 선언했다.필리핀의 피델 라모스(FidelValdez

Ramos)전대통령은그러한필요성을다음과같이적절하게언급한바있다.29)

긴장상태가다소나마완화된동북아시아의상황은장기적평화와번영의기반

이되기에충분치않은것처럼보입니다.그러나지난50년동안의서유럽역사

를 살펴보면 그것이 사실이 아님을 알 수 있습니다.70년 동안 세 차례의 전쟁

을치른유럽의강대국프랑스와독일에현재어떠한분쟁의가능성도없기때

문입니다.서유럽이주는교훈은바로이것입니다.‘분쟁을해결하는장기해결

책은주변국과강력한경제,정치,안보관계를유지하고공통의관심사를충족

시키는지역공동체를구축하는것이다.’

이포럼에서도출된헬싱키프로세스의교훈은다음네가지로정리될수있다.30)

∙‘헬싱키프로세스’의 성공적인 경험은 동북아 지역 국가들로 하여금 대립과

갈등의 냉전적 사고에서 벗어나 협력적 안보와 공동의 번영을 추구하는 방

안에대해진지하게논의하도록자극함.

∙유럽의 경험은 다자안보 대화를 통해 회원국들이 투명하고 정확한 정보를

공유하게 되어 오해와 불신의 위험성을 합리적으로 관리해 나갈 수 있음을

시사하고있음.

∙OSCE의 경우 56개 회원국 외에 한국,일본,이집트,이스라엘 등 타 지역 11

28)Lynch,Dov,“유럽안보협력기구의 정치·군사적 함의,”제주평화연구원 편, 동북아시아의

평화와번영:유럽경험의탐색 ,제1권(제주:제주평화연구원,2008),p.215.

29)FidelValdezRamos,“동북아에서의화합,평화와번영:역사적경험의탐색,”제주평화연구

원 편, 동북아시아의 평화와번영:유럽 경험의탐색 ,제1권(제주:제주평화연구원,2008),

p.58.

30)“제4회제주평화포럼이남긴과제:제주프로세스구상어떻게실현할것인가?” JPINews&

Views ,Vol.I,No.4,(2007년12월).
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개 국을 협력 파트너로 삼을 만큼 조직이 매우 유연하고 포괄적이어서 냉전

구조의해체등큰전세변화에도융통성있게적응함.

∙대화의 습관화와 신뢰의 조성을 통해 규범을 만들고 제도적 장치를 구축할

때까지많은시간과노력,인내와타협의자세가필요하다는것을일깨워구

조있으며핀란드,유고슬라비아,스위스와같은국가들의역할이 중요한것

처럼상대적으로견제와거부감을덕받는한국의역할이부각되는것임.

앞서검토한‘헬싱키프로세스’와의비교적함의를‘제주프로세스’의향후미시적

인전략적방향 설정은 물론거시적인 실현조건을찾는데도중요하다.‘헬싱키프

로세스’가 ‘제주프로세스’에 주는 함의는단순하지 않다.‘헬싱키프로세스’가 추진

되었던당시의조건과‘제주프로세스’를추진하려고하는최근조건사이에는유사

성과차이가함께있으며,이를보는학자에따라가능성과한계라는상이한전망을

제시한다.여기서는유럽의지역적특성을반영하여추진된‘헬싱키프로세스’가동

북아를중심무대로하여추진될‘제주프로세스’와어떤유사점과차이점이있는지

를검토할것이다.

가.차이점

제4회 제주평화포럼에서 유럽의 다자안보협력 경험을 가지고 발표한 전 OSCE

상임이사회 의장 버트란드 크롬브루게(BertranddeCrombrugghe)대사는 유럽과

동북아 사이의 유사점뿐만 아니라 지리적․문화적인 부분 외에도 다른 여러 차이

점들이존재한다는점을다음과같이지적한다.

동북아시아의상황은단순히2차세계대전의결과로형성된것은아니다.중국

공산주의혁명과한국전쟁,그리고그이후일련의전개과정들이현재이지역

국가들 사이의 관계를 형성한 것이다.특히 오늘날 동북아에는 당시 유럽과는

달리서로경쟁관계에있는명확한양대진영이존재하지않으며,1975년유럽

에 비해 영향력을 행사하는 국가의 수가 적다는 차이가 있다.동맹체제 역시

NATO와 바르샤바조약기구가 대립하던 유럽의 상황과는 차이가 있다.또한

현재 동북아는 당시 유럽과 비견될 만한 구조가 갖추어지지 않아서 당시 유럽

에 존재했던 유럽공동체,유럽위원회,유럽경제개발협력기구 등에 상응하는

기구가존재하지않는다.31)

31)위의글,p.105.
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톨로라야(GeorgyToloraya)도 유럽에서는 신뢰구축 조치(CBM)와 군축을 통해

다자안보협력을 추진할 수 있었지만,동북아에서는 이러한 조건을 형성하는 것이

거의불가능하다고주장한다.32)이러한유럽과동북아의‘차이점’에대한지적은다

음과같은몇가지핵심논제를중심으로강조되어왔다.여기서는그러한논제들을

중심으로다자안보협의체 결성에 부정적 영향을 미칠 수 있는 동북아와 유럽의 차

이를재검토할것이다.

첫째,앞에서도 언급한 바 있듯이,유럽과 동북아 각각의 지역 세력균형 여부의

차이가종종지적되곤한다.유럽에서는미국과소련간에세력균형이존재했고이

세력균형 속에서 NATO와 WTO간에 군사력도 균형을 이루었다는 것이다.또한

미․소를중심으로한각진영은상대진영에대해위협을느꼈기때문에양진영이

공통위협의존재를인식했고,그때문에결국상호협상을통해신뢰구축과군축을

이룰수있었다.

그러나 이에 반해 동북아에서는 아직 세력균형이 존재한다고 보기는 어렵다고

본다.중국의급속한부상에도불구하고아직미국과대적할수있는수준에는이르

지못하고있으며,러시아역시구소련의붕괴로동북아에서의영향력과위상은회

복불능의수준으로추락했다.더나아가미국을견제하기위한중국과소련이협력

움직이있기는하나아직동북아에서미국과경쟁할정도는아니다.또한NATO와

WTO에비견될수있는적대적동맹세력간의군사력경쟁도없다.한․미및미․

일동맹이중국과러시아북한3국을공동의적으로보지않을뿐만아니라어떤국

가가 북․중․러 각국에 위협을 가하는 국가인지를 보는 시각에서도 차이가 있기

때문에다자안보협력의기본구도형성의조건이결여되어있다고본다.

둘째,첫번째와밀접하게연관된문제로 다자안보협력을위한채널의존재여부

에서의차이가있다.유럽에서는냉전시기에안보문제를논의하기위해역내국가

들모두,즉35개국이참여하는다자안보협력채널이만들어졌으며,특히NATO와

WTO를중심으로자유 진영과 공산진영의집단방위동맹에 속한 국가들은 다자안

보대화의 습관이 배양되었기 때문에 다자안보협의체가 성공할 수 있었다.그러나

동북아에서는 역내 국가들이 다자적으로 참여하는 대화 채널이 부재하다.또한

한․미․일 간 및 북․중․러 간 양자동맹은 있으나 다자동맹체가 구성되어 있지

32)GeorgyToloraya,“WhitherInstitutionalizationofCooperationinNortheastAsia?”Korean

JournalofSecurityAffairs,Vol.12,No.1(December2007),pp.93-108.
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않다.따라서 동북아 지역에서는 유럽과 같은 습관화된 다자안보대화의 경험이 부

재하기 때문에 다자안보협력의 가능성이 낮다.또한 유럽 국가들은 법치주의와 합

의 존중의 행동습관이 있기 때문에 협상의 결과를 조약이나 합의문으로 만들어 상

호준수하는경향을보이지만,동북아국가들은이런문화가거의없기때문에역내

국가간의신뢰구축과안보협력이더어렵다.33)

셋째,협력을위한논의의장으로서다자간협상의경험또는제도화여부수준이

유럽과 동북아의 차이점으로 지적된다.유럽은 안보와 협력을 촉진하기 위한 다자

적 기구와 관련해 가장 많은 경험을 가진 지역이며,그래서 유럽을 세계에서 ‘기구

가 가장 많은’지역으로 언급된다.유럽 전 지역에 걸쳐 광범위하게 분포되어 있는

각종 기구들의 네트워크가 안보협력을 촉진한다.군사적 측면에서의 NATO,경제

및기술영역에서출발했지만점차정치․안보․사법의영역까지포괄하는EU,대

체로 인권,민주적 지배,환경과 관련된 유럽회의(CouncilofEurope),그리고 헬싱

키프로세스의주축인CSCE/OSCE도설립되었다.34)이러한다자적기구이외에도

유럽에서는역내국가들의정상이함께참여하는정상회의가정기적으로개최되어

왔다.그러나 이에 비해 동북아에서는 이러한 포괄적이고 광범위한 기구나 그것들

간의네트워크는상대적으로빈약한편이다.또다자간정상회담의개최도쉽지않

은 상황이다.이러한 동북아에서의 다자적 기구의 형성과 정상회담의 경험 부재는

북한 변수가 가장 큰 영향을 미친다고 지적한다.북한의 경우 미국이나 일본,그리

고한국과의양자간정상회담은동의하지만,다자간정상회담의경험은전혀없으

며,양자 간 정상회담의 경우에도 지속적으로 추진되어 제도화되기보다 간헐적으

로이루어져왔다.

넷째,다자간협상테이블에서의첨예한이해관계를조정할 수있는중재국의 존

재 여부 또한 유럽과 동북아의 차이점으로 지적된다.유럽에는 스웨덴,핀란드,스

위스,바티칸공화국등12개중립국및비동맹국들이있는데,이국가들은안보문제

를 논의하는 다자간 협상이 개최되어 동․서 양진영간에 이해와 입장이 첨예하게

대립될 때 이런 국가들이 중재자로서이 역할을 수행함으로써 다자간 협상을 조정

하여‘헬싱키프로세스’를성공적으로이끌수있었다고지적한다.35)그러나동북아

33)한용섭,“OSCE의경험과동북아의평화,”제주평화연구원편, 제주프로세스와동북아평화

번영 (제주:제주평화연구원,2009),pp.37-38.

34)P.TerrenceHopmann,“헬싱키 프로세스와 유럽안보협력기구 경험의 동아시아에의 적실

성,”제주평화연구원편, 동북아시아의평화와번영:유럽경험의탐색 ,제1권(제주:제주평

화연구원,2008),p.227.
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에서다자간회담이성사되기도쉽지않거니와,성사된다하더라도미․중,미․러,

북․미,남북한 간에 이해가 첨예하게 대립될 때 이를 중재할 수 있는 중재자나 중

재국가가 없기 때문에 동북아에서는 다자간의 안보협력의 가능성이 낮다고 본

다.36)

마지막으로,유럽의 경험은 이론적 맥락에서도 동북아의 직접적 원용의 가능성

이희박하다고주장된다.다자주의이론,특히자유주의적다자주의이론이말하는

바의 방책이 동아시아에 직접 적용되기 어려운 것임을 보여준다.자유주의 이론은

무엇보다 구미의 경험에서 일차적으로 생겨난 것으로 비교적 완결된 근대적 주권

국가단위들간의관계에기반한이론이다.동아시아의경우,여전히민족주의적대

결의식이잔존한상황에서칸트의자유주의,경제적상호의존등에기반한자유주

의적평화는한계를가질수밖에없다.37)

이상과 같이 유럽과 동북아,특히 한반도에 대한 비교분석을 통해서 다자안보협

력을위한양지역의‘차이점’을강조하는논자들은동북아에서다자안보협력의성

공가능성을상당히제한적으로본다.

나.유사점

버트란드크롬브루게(BertranddeCrombrugghe)대사에의하면,당시의유럽과

오늘날의 동북아 사이에는 다음과 같이 여러 측면에서 유사점들이 있음을 지적한

다.

1975년유럽의지정학적상황은2차세계대전의결과로형성된것으로,당시의

상황은 오늘날 동북아시아의 상황과 비슷한 점이 많다.당시 유럽에 존재했던

국경과 영토 구조가 지금 동북아시아에도 존재한다.오늘날 동북아시아에 한

국이라는 분단국이 있는 것처럼 1975년 유럽에는 독일이라는 분단국이 있었

다.유럽에서는 공산주의 혁명으로 인해 서로 다른 정치적,경제적,사회적 체

제에직면해야했다.동북아시아에도이러한특징이일부남아있다.1975년유

럽에서는핵무기와상호확증파괴(MAD)원칙이안보체제의논란거리로남아

35)일례로1986년스톡홀름선언에서1975년헬싱키최종선언의신뢰구축조치(CBM)와다른신

뢰 및 안보구축 조치(ConfidenceandSecurityBuildingMeasures)중 안보(Security)라는 용

어를첨가하게되었는데,이것은비동맹국인유고슬라비아대표의발의로된것이었다.

36)김경수, 비확산과국제정치 (서울:법문사,2004),p.303.

37)박인휘,“제주프로세스:실현가능성과주요과제,”p.72.
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있었다.오늘날동북아시아역시핵문제로고민하고있다.1975년유럽에서는

오늘날동북아와마찬가지로역외강국,즉미국이개입돼있었다.그리고1975

년 유럽과 오늘날 동북아의 또 다른 특징은 소련이 중요한 요소로 작용한다는

점이다.실제로소련은헬싱키프로세스에서중요한역할을했으며,오늘날동

북아에서는 러시아 연방이 지역안보 차원에서 중요한 파트너 역할을 하고 있

다.38)

이상과 같은 크롬브루게 대사의 ‘유사점’에 대한 지적을통해서 볼 때,유럽과동

북아 사이에는 유사점도 만만찮게 존재함을 알 수 있으며,특히 양 지역의 분단국

동서독과남북한의존재에서도유사점을찾을수있다.여기서는몇가지핵심논제

들을 중심으로 동북아에서의 다자안보협의체 결성에 긍정적 영향을 미칠 수 있는

유럽과의유사점을재검토할것이다.

첫째,지역적 이념적 대결구도와 분단국 간 군사력 균형에서의 유사점을 지적할

수있다.헬싱키프로세스가실행되기시작한시기는시대적으로냉전기로서,이념

적으로 유럽은 동유럽과 서유럽으로 분단되어 있었다.그리고 거시적인 전략적 구

도 상으로는 세력균형이었지만,소련을 비롯한 동구권은 미국과 서방에 비해 경제

적으로 매우 열세한 입장에 있었다.동북아 역시 유사한 경향을 보이고 있다.탈냉

전시대인오늘날에도동북아지역만큼은사실상냉전체제속에살고있다.북한은

경제위기에 처해서 체제의 생존이 위협받고 있는 상황이므로 체제의 인정과 안전

을 보장받기를 원하고 있다.미소 양 진영 간의 핵무기와 재래식 무기는 억제력의

균형을이루었다고볼수있다.재래식군사력균형면에서는소련과동구가수적으

로는 우세였으나 질적으로 열세였다고 볼 수 있다.한반도에서 한미동맹을 고려하

면 북한과의 사이에 억제력의 균형을 이루고 있다고 볼 수 있다.남북한 군사력 균

형 면에서도 북한이 양적으로 우세하나 질적인 면에서는 한국이 우세하다고 평가

되고있다.유럽에서상호합의에의한군축이가능했던것은동서양진영간에어느

정도 군사력의 균형이 이루어진 시기라고 본다면 한반도에서 군사력 균형의 달성

은비슷한조건을가지고있다고볼수있다.39)

둘째,유럽 지역도 처음부터 쉽게 신뢰구축 조치를 취할 수 있었던 것은 아니다.

유럽에서 소련과 동구권 국가들은 초기에 미국 주도의 신뢰구축과 검증을 완강하

38)버트란드크롬브루게,“‘상호확증파괴’로부터‘협력안보’로의전환,”제주평화연구원편, 동

북아시아의평화와번영:유럽경험의탐색 ,제1권(제주:제주평화연구원,2008),p.104.

39)한용섭,“OSCE의경험과동북아의평화,”p.40.
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게 거부했다.공산권 국가들은 서방국가들이 군사적 투명성을 제고하기 위해 군사

정보의교환,군사훈련의상호참관등에대한제안을거부했던것이다.인권에대한

조항도 반대가 만만치 않았다.이러한 상황은 현재 동북아에서도 유사하게 나타나

고 있다.신뢰구축 제안에 대한 북한의 태도가 완강하다.남한의 수차에 걸친 신뢰

구축제안을반대했으며,군사정보의투명화,한미연합훈련에의참관초청등에대

해 중국과 북한은 계속 반대를 표명해 왔다.인권문제 역시 마찬가지이다.물론 소

련의 반대에도 불구하고 미국이 협상을 통한 타협을 유도하여 신뢰구축과 검증을

통과시킴으로써점차신뢰구축단계로나아갔다.이런유럽의예에서볼때,현상적

으로 신뢰구축 조치의 가능성이 희박하기 때문에 유럽과의 차이를 강조하는 것은

부적절한평가라고할것이다.40)

셋째,군축의 측면에서도 신뢰구축 조치와 유사한 측면에서 차이점만 부각시킬

문제는아니다.사실,미국과서구는소련과동구가주장하는군축의제를원하지않

았다.특히미국은소련이제기하는미국의해․공군감축문제를군축협상의의제

로삼기를원하지않았다.게다가소련은서유럽에서외국군의철수를군축의전제

조건으로주장했던것이다.이러한현상은동북아,특히한반도의경우에도일치한

다.한․미 양국은 북한이 지속적으로 주장해 온 주한미군의 철수를 거부해 왔다.

특히주한미군은남북협상이나한․중․미․북4자회담의의제로될수없음을분

명히했다.반면에북한은주한미군의철수를한반도군비통제및평화체제구축협

상에가장중요한의제로항상제기해왔던것이다.따라서군축의제에대한호/불

호만가지고단순한차이점이라고지적하는것은문제가있다.41)

마지막으로,‘헬싱키프로세스’에서 관련국들이 안보협력을 위한 포괄적 합의를

이끌어낸 것이 주요 동력이었던 것과 가찬가지로 남북한 관계에서도 포괄적 합의

라고할수있는여러포괄적합의들이이루어진바있다.특히1992년‘화해와불가

침 교류협력에 관한 기본합의서’는정치․군사․경제․사회․문화 측면에서 포괄

적 합의를 이룬 대표적 사례이다.다만,유럽 국가들은 시간이 걸리기는 했지만 헬

싱키최종선언과스톡홀름협약을꾸준히준수한것에비해서남북한관계에어서는

북한이이를준수하지않고있다는차이가있다.역시마찬가지로.동북아국가들이

전원 참여하는 동북아 다자간 안보대화가 없었으며 포괄적인 합의가 없었다는 점

이유럽과의중요한차이로지적된다.그러나여기에대해서도북한핵문제에대해

40)Ibid,p.40.

41)Ibid,p.41.
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2003년부터 ‘6자회담’을 개최했으며,북핵문제 해결을 위한 여러 차례의 포괄적 합

의가있었다.제4차회담에서의한반도비핵화,미국의대북불가침의사확인등을

내용으로하는6개항목의‘9․19공동성명’,제5차회담에서북한의핵시설폐쇄와

불능화,북한의 핵프로그램 신고와이에상응하는5개국의에너지100만t지원,북

한의테러지원국지정해제과정개시등을내용으로하는‘2․13합의’,그리고‘2․

13합의’의 이행 조치를 구체화하기 위한 방안 등을 논의하기 위한 6차 회담에서에

서 이루어진 ‘10․3합의’등은 다자협력을 통해 이룩한 성과라고 할 수 있다.물론

이합의들역시북한이거의일방적으로준수하지않고있다.

이상과같이볼때,유럽과동북아사이에는차이점만있는것이아니라유사점도

있으며,특히 사안을어떻게볼 것이냐,즉 결과적 측면과과정적측면 어디에 초점

을맞춰볼것이냐에따라상이한인식과평가가가능하다는점에서전망적해석이

달라질수있다는점도유의할만하다.

다.제주 프로세스에 주는 함의

이상에서 살펴본 바와 같이 다자안보협력의 지역적 맥락으로서 유럽과 동북아

상황에 대한 평가는 유사점과 함께 차이점이 공존하고 있음을 알 수 있다.‘헬싱키

프로세스’를 참고하는 제주프로세스는 향후 차이점을 이해하는 가운데 그에 대한

분석과 평가를 바탕으로 창의적으로 접근함으로써 그 문제를 극복해야 할 필요가

있다.

제4회 제주포럼에 참석했던 미국 존스홉킨스대의 필립 테렌스 호프만(P.

TerrenceHopmann)교수는동북아다자안보협력의적실성을높일수있는유럽의

경험에서비롯된8개의교훈을다음과같이제시한바있다.42)

#1:지역 안보 기구를 창립하는 시기가 중요하다.… 갈등은 폭력의 단계로 들

어선 후에 해결하는 것보다는 그 이전에 관리하는 것이 쉬운 것이 일반적

이다.잠재적 갈등이 돌이킬 수 없는 상태 이상으로 악화되기 이전에 조기

경보가고위급 정치 의사결정자들에게 도달되어 잠재적 갈등 상황에 조기

에,결정적으로 개입하는 것이 최선이다.… 위기가 발생한 당시에 새로운

갈등예방·해결메커니즘을만드는것이훨씬더어렵다.

42)P.TerrenceHopmann,“헬싱키 프로세스와 유럽안보협력기구 경험의 동아시아에의 적실

성,”제주평화연구원 편, 동북아시아의 평화와 번영:유럽 경험의 탐색 ,제1권(제주:제주평

화연구원,2008),pp.238-240.
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#2:안보구축 과정은 한 번에 한 단계씩 추구되는 장기적인 노력으로 보아야

한다.

#3:투명성은안보와신뢰에기여하는가장간단하면서도위협이적으며,쉽게

이해되고,즉각적으로 협상될 수 있는 방안이다.따라서 개방성을 촉진하

는방안이안보구축의유용한첫단계라할수있다.…30년전에헬싱키에

서 채택한 투명성 방안이 없었더라면 현재 유럽안보 레짐이 오늘과 같이

잘발전하지않았을수도있다.

#4:전통적인 군축에 대한 다른 좋은 수단이 없을 때 억제는 특히 중요할 것이

다.…대만해협,핵무기를보유한북한과이웃국가들등잠재적긴장이있

는 지역에서는 억제 방안들이 우발적,혹은 의도하지 않은 폭력의 위험을

낮출것이다.

#5:예방외교는주로제3자에의해,특히그제3자가갈등의당사국모두가참

여하는다자적기구일때가장효과적이다.

#6:안보협력은이의실행을위한메커니즘이제도화되었을때가장효과적일

수있다.

#7:현 국제 체제에서 다자적 기구들은 결정적 조치를 취하고자 할 때는 핵심

국가들의리더십과의지에의존한다.

#8:평화지대를만드는과제는장기적과정이며어느단일한결정이나단일기

구의 설립으로 이루어질 수 없다.궁극적으로 평화는 국가가 개방되고,국

민의 의사를 자유롭게 대표하고,국내적 혹은 국외적으로 법치를 준수하

고,갈등을 해결하고 폭력을 예방하기 위해 필요한 절차를 제도화 할 때에

만얻을수있다.

이러한 유럽의 교훈을 참고로 제주프로세스는 ‘헬싱키프로세스’로부터 얻을 수

있는함의를적절하게도출할필요가있다.

우선적으로 지적할 수 있는 함의는 세력균형과 국가이익의 절충 문제에서부터

찾을수 있다.‘헬싱키프로세스’는역내국가 간관계의지속적인발전과유럽의안

보보장을위해서는어떤한측면에국한된협력논의보다포괄적인측면에서의협

력논의를진전시켜나가야한다.즉군사안보,인권,경제협력의세가지축이헬싱

키 프로세스의 중심적인 축이라고 할 수 있는데,역내 참가국들은 이들 세 축이 균

형적으로발전해야 된다는강력한 믿음을 공유하면서 국가 간의 이익을 상호 조정

할수있었기때문에성공적인다자안보협의체제를출범시킬수있었다.

주지하듯이,CSCE내에서양대진영의중심국인미국과소련의국가이익이적절

하게절충되었다.소련은미국과서유럽국가들로부터제2차세계대전이후생긴국



165

경선과소련의영향권을인정받으려고시도했으나미국은유럽에서소련의기득권

과 영향권을 인정해 주는 것이 싫어서 유럽안보협력회의의 탄생을 지지하지 않았

다.그러나 만약 소련이 유럽안보협력회의에서 공산권의 인권문제의 증진과 철의

장막 속의 고련의 군사력에 대한 투명성과 예측가능성을 증진시키기 위한 신뢰구

축 조치를 받아들인다면 소련의 기득권과 영향권을 인정해 주어도 좋다는 생각으

로돌아서게되었다.이런동기가상호타협을보게되어CSCE가시작된것이다.

두 번째로 다자협력은 여러 국가들이 참여하기 때문에 그에 따른 참가국들의 미

래의 비전 공유가 중요하다는 점을 지적할 수 있다.사실 현상을 이해하고 또 현상

을 넘어설 수 있는 동기도 충분치 않을 경우 그 현상을 타파하기 위한 노력은 절실

하기 어렵다.이럴 때 현상타파를 위한 미래 비전이 제시되고 이를 공유할 수 있을

때성공적인다자협력이가능할것이다.

당시유럽은냉전 체제하에서 동서 양진영의대립 구도하에 있었다.이 양진영

은 이념적․군사적 대립을 현실로 수용하면서도 그러한 대립의 해소를 목표로 한

포괄적인전략을구상하고있었다.서유럽국가들은유럽의자유로운왕래,사회․

문화․경제․기술교류뿐만아니라미․소간의첨예한대결을완화하고유럽에서

광범위한 안보협력을 통해 안전하고 평화로운 유럽을 건설하고자 하는 희망에서

CSCE를 찬성했다.반면,동유럽 국가들은 서유럽 국가들과 경제․기술 교류를 통

한경제발전을희망하면서CSCE개최에찬성했던것이다.중립국및비동맹국들도

자국의 안보를 확보하고 미․소간의 충돌과 전쟁 가능성을 방지하며 양극체제간

타협과양보를통해유럽을안정시키고안보를확보하기위해CSCE에참가해서적

극적인 중재 역할을 담당했다.이처럼 헬싱키 프로세스를 통해 유럽의 다자안보협

의체를 구성하기 위해 각국 및진영별로 상이한관점과 이해관계들이 있었지만 유

럽의안보와평화라는미래의비전에는모두가공감했다.

셋째,신뢰구축과 군축의 병행적 추진을 들 수 있다.유럽의 국가들은 미국과 소

련의 주도 하에 군사적 신뢰구축과 군축은 반드시 동시에 추구되어져야 실질적으

로 신뢰와 안보를 증진시킬 수 있다는 믿음을 가지고 CSCE와 동시에 재래식 군축

을 시도했다.이러한 유럽의 경험은,다자간 안보협력을 성공시키기 위해서는 정

치․경제․과학기술․인권 같은 포괄적인 문제를 다루는 한편,군사적인 문제를

동시에 해결하고자 하는 노력이 국가 간의 안보협력을 실질적으로 증진시킬 수 있

음을 보여준다.또 유럽에서는 미국과 서유럽 국가들이 소련과 동구권 국가들에게

검증조치를요구했으며,그것을관철시켰다는점도동북아다자안보협력에중요한
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함의를제공한다.사실,처음에는소련과공산권이 완강하게반대했으나,고르바초

프 등장 이후군축에대한 검증을 수용했다.상호 검증의 결과,신뢰가 더욱 증가했

으며,군축과정에서 검증에 대한 협조로 인해 미‧소 간,양 진영 간 신뢰가 더욱 증

가했다.

이런유럽의 경험을고려할때,동북아국가들이모두 참여하여상호공존과협력

을위한공동비전의형성및안보이익절충을위한포괄적인제도적디자인이필요

하다.특히신뢰구축을군사적인면에한정하기보다북한과중국등사회주의국가

에서민주주의를향상시키기위해인권문제와경제및과학기술교류협력등이포

함되어야할필요가있다.이는안보문제를가장우선적이고직접적인이슈로제기

할 경우 미․중․러․일 등이 참가를 주저할 가능성이 있기 때문에 오히려 주변 4

국의 핵심적 안보이익과 관련이 없는 작지만 협력하기 용이한 문제부터 거론하는

것이현실적일것이다.

넷째,다자다안보협력을 위해서는 정상회담과 같은 책임 있는 당국자간의 회담

을지속적으로개최함으로써다자적논의와협력을습관화해갈필요가있다.유럽

에서 다자간 신뢰구축이 가능했던 것은 1973년부터 계속된 35개국 정상회담을 통

해 정치적 신뢰구축이 이루어졌고,1985년 10월에 소련에서 개혁개발을 주창하는

신사고를가진지도자고르바초프의출현에힘입은바크다.그러나앞에서도지적

했듯이,동북아지역에서는북․미및북․일,그리고남북한정상회담이정례적으

로 이루어지지 못하고 있다.또한 남북한 및 미․중․러․일본의 지도자가 참가하

는 정상회담은 단 한 차례도 개최된 적이 없다.북한이 참가를 희망하지 않기 때문

이다.어려운 만큼이나 그것이 실행된다면 그 파급효과는 클 것으로 보인다.즉 동

북아 정상회담에서 남북한간 뿐 아니라 동북아에서 정치적 신뢰구축과 더불어 군

사적문제해결,경제사회적교류협력,인권문제개선이동시에합의되도록노력해

나갈 수 있기 때문이다.이런 맥락에서 북핵문제 해결을 위한 ‘6자회담’또는 이와

유사한 회담을 장기적으로 그리고 정례화된 회담으로 개최하도록 노력할 필요가

있다.

다섯째,협상을통한상호양보와타협을도출해나가야할것이다.다자안보협력

의 핵심 의제는 역시 군사적인 문제라고 할 것이다.유럽의 경우 그것은 군축으로

집약된다.유럽에서 미․소간에 중거리 핵무기 감축협정이 성공한 사례와 재래식

군비통제협상이 성공하게된 사례는 모두 협상을 통해 군사적 위협을 실질적으로

감소시키기위해상호양보가가능했기때문이라는점에유념할필요가있다.유럽
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의 신뢰구축과 군축과정을 볼 때,수적으로 우세한 상대방을 일방적으로 감축하라

고 주장하거나 자국 편의 군사력과 동맹의 군사력은 어떠한 일이있어도 감축대상

이될 수없다는완고한자게는상대발의협력을결코유도할수없다는것이다.상

호 협상을 통해 군사적 안정성을 달성하는 낮은 수준의 군비감축에 합의하려면,43)

안보전문가들과군사당국자들이감축이후어떻게군사적안정성을달성할것인가

미리 연구해서 내부적인 합의를 이루어놓는 것이 필요할 것이다.유럽에서 군축이

획기적으로 이루어지게 된 것은,미국과 유럽의 안보전문가들이 NATO가 보유하

고있었던현존군사력보다낮은수준에서국경을지키고,군사적안정성을확보할

수 있다는 결과들이 있었기 때문에 이를 협상에서 활용함으로써 소련 측을 설득했

으며소련측의합의를유도해낼수있었기때문이다.

마지막으로,집단방위동맹과같이첨예한안보이익에대해서는현상을인정하는

가운데출발해야할필요가있다는점을지적할수있다.유럽에서다자안보협력이

시작될 때,집단방위동맹을 부정하지 않았다.즉 NATO와 WTO의 존재를 인정한

바탕 위에서 다자안보협력을 추구해갔다는 것이다.또한 국가들은 당시의 국경선

을존중하고국가간의이해충돌이발생할경우에도무력사용을배제하는데합의

했었다는 것이다.현재 동북아 지역에서의 집단방위동맹은 주로 양자동맹이 중심

이다.안보협력논의과정에서이러한동맹체제의파기를주장할경우국가별로안

보에대한근본적문제제기로간주하여협상이진전되기어려울것이다.따라서동

북아에서 다자안보협력을 위한 논의와 협상은 기존의 양자동맹,즉 한․미동맹,

미․일동맹,북․중동맹을인정하는토대하에서시작해야할것이다.실제로도양

자동맹은다자안보협력과상호보완관계에있는것이지결코상호배타적이지않다

는점을상호인식할필요가있다.미국과일본이그동안다자간안보협의체구성에

소극적인태도를보인가장큰이유가바로이구상이미일안보조약을대체하는것

으로잘못인식했기때문이다.44)

모든지정학적상황은독특할수밖에없다.지역을구성하는국가와문화가다양

하고 이해관계도 다르기 때문이다.다자안보협력에 관한 유럽과 동북아의 환경은

당연히다를수밖에없을것이다.따라서유럽이라는지역적토대에서이루어진‘헬

싱키프로세스’의경험을동북아라는지역적맥락을기반으로하는제주프로세스에

43)TheFinalDocumentofthe1989ViennaMeeting,September1989.

44)강근형,"동북아시아안보공동체구축:한국의시각,“『법과정책 ,제10호,(제주대학교사회

과학연구소,2004),p.10.



168

적용하는것은분명한한계가있을것이다.그러나그경험적적용에서중요한것은

유사점과 차이점의 통합적 수렴을 의미하는 것이지 경험의 단순한 원용은 아니다.

OSCE상임이사회 의장이었던 버트란드 크롬브루게(BertranddeCrombrugghe)

대사는 유럽과 동북아의 차이에도 불구하고 “그 유사점으로부터 상상력을 발휘할

수있다”45)고지적한다.이는곧유럽의경험에대한학습,나아가과거동북아에서

의 실패의 교훈을 토대로 정치적 상상력을 발휘함으로써 성공과 실패의 교훈을 창

조적으로수용해야한다는것을의미한다.

45)BertranddeCrombrugghe,“유럽안보협력기구(OSCE),다자간 안보협력과 동북아를 위한

교훈,”제주평화연구원편, 동북아시아의평화와번영:유럽경험의탐색 ,제1권(제주:제주

평화연구원,2008),p.105.
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제6장제주프로세스실현의구조적조건

제1절제주프로세스의필요성

동북아 안보 문제는 무력충돌이 벌어지고 있는 상황이 아님에도 국제적으로 가

장 우려되는 사항이라고 할 수 있다.동북아 지역의 국가간 상호 교류는 표면적인

활성화 이면에 상당한 불신이 존재하며,전략적 협력보다는 전략적 경쟁의 양상이

보다 두드러진 특징이 되고 있다.자유무역지대,전략적 동반자,그리고 다양한 형

태의 다자협력을 포함한 역내의 많은 제도적 발전은 건전한 역내질서로의 수렴보

다는국익의보호나국가적 영향력확대를위한책략을반영한것이다.1)경쟁 담론

에 대한 일반적찬사와달리,불신을배경으로하는표피적 상호 교류의활성화,그

리고그에따른과도한국가적경쟁은평화체제의주요한도전요인이된다.

특히 중국의 부상에 따른 영향력 확대는 ‘힘의 전이’(powertransition)가 잠재적

으로 지역의 불안정성을야기한다는 세력전이론2)을 방증하는 근거이자 사례가 되

고 있는 것으로 보인다.3)이외에도 해양 문제로 인한 빈번한 갈등과 충돌,역사문

제,자원및 에너지 경쟁,핵을 포함한군사력증강 등의 긴장이상시적으로 존재하

고 있다.지나친 국가 간 경쟁은 장기적인 노력이 필요한 이러한 문제들을 확대 혹

은 왜곡할 수 있으며,따라서 동북아 역내의 대화와 협력의 여건과 분위기 조성에

찬물을끼얹는돌발변수가될수있다.

무엇보다도 동북아의 가장 중요하고도 당면한 안보 현안은 북한의 핵무기 및 장

거리 미사일 개발과 시험이라고 볼 수 있다.하지만 동북아 지역이 당면한 안보 도

전 과제 중 이는 빙산의 일각일 뿐이다.중국의 급속한 부상에 따른 영향력 확대와

1)CharlesMorrison,“동아시아의 평화,협력 그리고 안보체제,”제주평화연구원․동아시아재

단편, 상생과공영의동아시아질서:공동의비전을향하여 ,제1권(서울:오름,2010),p.389.

2)세력균형이론을동적으로설명하는이론으로서,현상황에만족을느끼는강력한국가가그의

동맹국들과 함께 도전국가나 그의 동맹에 대하여 압도적인 우위를 확보할 때 평화가 보장되

고,현재의세력균형에관하여불만족을느끼고있는국가가국력을급격하게신장하여현질

서를 지배하고 있는 국가와 유사한 세력을 구비하게 되었을 때 전쟁의 가능성이 높아진다고

주장한다.A.F.K.Organski,WorldPolitics(NewYork:AlfredA.Knopf,1958).p.332.

3)이에 대해서는 다음을 참조할 것.이희옥,“중국의 부상과 미․중관계의 새로운 변화:중첩의

확대와 갈등의 일상화,” 외교안보연구 ,제6권 2호(2010);김태운,“미․중간 세력전이 가능

성과 동북아 안보협력질서,” 아시아연구 ,12권 1호(2009);이대우,“2020년 안보환경 전망:

세력전이이론에서 본 패권경쟁,”세종연구소 편, 한국의 국가전략 2020 (서울:세종연구소,

2004).
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이를 봉쇄하는 동시에 지속적인 영향력 유지를 목표로 한 미국의이해가 충돌하는

지역이바로동북아이다.이러한안보현안이외에도한․중․일간의갈등이끊이

지 않으면서 복잡한 분쟁 구도를 보이고 있다.그러나 동북아 역내 분쟁을 어떻게

관리할것인가에대한구체적인아이디어나대안은부족한상태이다.

역내갈등을관리하는방식으로유엔과같은국제기구,ARF와같은지역협의체,

양자적방식등이있지만,동북아에서의갈등관리방식은주로양자적방식이대부

분이었다는 것이 그간의 평가이다.가장 대표적인 다자적 노력으로 북핵 프로그램

관련‘6자회담’이있지만,이는제도화된협력방식이아니라임시적인방식이다.따

라서 동북아는 안보 및 협력 문제를 다루기 위한 지역적․다자적으로 제도화된 기

본 틀이 부족하다.제주프로세스 구상은 바로 동북아 지역에서 다자안보협의체 결

성의계기를만들기위한노력의출발이라고할수있다.

유럽은근대로이행해가는과정에서부터모든문제를오랜기간많은희생을치

르면서 해결해 나가는 ‘유럽의 길’을 걸어갔다.‘헬싱키프로세스’는 유럽 다자안보

협의체를결성한 대표적인 ‘유럽의길’이라고할 수 있다.그렇다면,‘헬싱키프로세

스’를참고하여제기된제주프로세스는 ‘유럽의 길’을 따라야할 것인가,아니면 독

자적인‘동북아의길’을개척해야할것인가?제4회제주포럼에서테렌스호프만(P.

TerrenceHopmann)은 제주프로세스의 동북아 다자안보협의체 구상의 방식과 관

련하여다음과같이언급했다.4)

전 세계적 ‘만병통치약’접근 방식을 시도하기 보다는,아시아 국가에서 고안

한,아시아인들이관리하는,지역의특수한문화및정치적필요를반영하는방

식으로 아시아 문제에 적극 대응하는 방향의 제도를 창출하겠다는 동기가 필

요하다.또한,협력을 촉진하는 지속적 지역 제도의 틀은 현안 간 연관성을 발

생시키고,거래비용을줄이며,위기가발생할때마다대응하는임시적접근이

아니라위기발생시에즉각적으로적용가능할것이다.이러한제도는국가및

지역 안보에 대한 아시아 특유의 관점을 합법적으로 대표하는 것으로 인식되

어야하며,또한어느국가의권리를침범하지않고모든참가국의이해에부합

하는초국가적기반으로협력을촉진하는것이어야한다.

또 제주평화연구원이 2009년 6월 12일 개최한  제주프로세스의 추진:그 이상과

4)P.TerrenceHopmann,“헬싱키프로세스와유럽안보협력기구경험의동아시아에의적실성,”

제주평화연구원 편, 동북아시아의 평화와 번영:유럽 경험의 탐색 ,제1권(제주:제주평화연

구원,2008),pp.226-227.
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현실  학술회의에서박인휘교수도유사한지적을한바있다.

21세기적 인간안보의 문제를 놓고 지역국가간 협의를 거치고,여기서 마련된

공동의가치관,협의와협동의제도적관성을발전시켜,과거에완성하지못한

협력을추진하는독자적인“아시아의길”을걷는것이보다현명할것이다.

이런 지적들을 통해서 볼 때,제주프로세스는 유럽의 경험을 참고하면서 새로운

아시아,특히‘동북아의길’을개척해나갈필요가있다.

그러나 ‘동북아의 길’은 쉽지 않은 행로이다.여러 측면들을 고려할 때 현재 동북

아에서다자간안보협의체실현구상은시기상조로보일수도있다.하지만,유럽의

경험을 토대로 할 때,분명한 것은 제도화된 다자적 안보 레짐이 지역 분쟁이 모두

해결되기보다훨씬먼저역내분쟁의예방과안보구축에큰기여를할수있다는점

이다.동북아 역내 국가들 간에 역사적으로 뿌리 깊은 불신과 적대의식이 있고,해

결하기 어려운 난제들이 동북아 국가들 간에 중첩되어 있다는 것자체가 다자안보

협의체 형성의 근본적인 걸림돌이 될 수는 없을 것이다.오히려 뿌리 깊은 갈등이

동북아 지역의 불안정성을 가중시키며,심지어는 전쟁으로 치달을 가능성도 배제

할 수없다는위기의식이다자안보협의체 결성의 발로가 될수 있다.사실,뿌리 깊

은불신과적대감은쉽게종식되기어려울뿐만아니라,만약그것이종식된다는것

을다자안보협의체창출의전제가되어서는안된다.갈등이없다면협의체도필요

하지않을것이기때문이다.동북아지역이만약다자안보협의체형성을위한시기

가 무르익을 때까지 기다리면서 보다 효과적인 갈등 예방이나 안보 구축의 건설을

지체한다면 그것은 너무나 소극적인 자세이다.상황이 적절할 때까지 기다리는 동

안 갈등이 발생할 수 있기 때문에 지체하는 것은 위험하다.또 이렇게 발생한 갈등

이 동북아에서 최소한의 협력안보 기구를 설립하려는 향후의 노력을 저해할 수도

있다.5)

동북아 다자안보협력을 위한 제주프로세스는 동북아의 정세 불안을 조정할 수

있는중요한방안이될 수있다.동북아의안보불안정은경제등 다른부문으로 파

급되어 동북아 정세의 전반적 불안으로 파급될 수 있기 때문에 제주프로세스를 통

해이러한 불안을 해소하는 것이중요하다.따라서제주프로세스구상의필요성은

다음의이유에토대를둔다.6)첫째,동북아 지역에서 비전통적 안보위협에대한협

5)P.TerrenceHopmann,“헬싱키프로세스와유럽안보협력기구경험의동아시아에의적실성,”

p.241.
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력적대응이공감을얻고있음에따라이를뒷받침할수있는여건의조성과제도적

장치에대한논의의필요성또한증대되고있기때문이다.둘째,제주프로세스를한

반도의 안전보장과 평화통일에 대한 주변국의 이해와 지지를확보할 수 있는 기반

으로삼을수있으며,북한의변화유도와한반도및동북아지역의위기관리의장으

로도활용할가능성이높기때문이다.셋째,역내에서세력간의패권경쟁을둔화시

켜군사적긴장을낮추고지역의안정지속적인경제발전등을보장해줄수있는제

도적장치이기때문이다.

제2절제주프로세스구상의실현조건: 거시적국제환경

위에서 동북아 다자안보협력 실험의 한계와,유럽의 ‘헬싱키프로세스’와 제주프

로세스의 유사점과 차이점에 대한 분석을 토대로 함의를 도출했다.이러한 논의를

통해알수있는사실은제주프로세스의가능성과한계가상호엇갈리고있다는점

이다.주지하듯이,제주프로세스는 한국만의 주도적 노력으로는 불가능한 문제임

에 틀림 없다.동북아에서 서로 각축하는 강대국 미․중․일의 역학관계를 무시할

수도,또 세계 전반의 전략 환경 및 정세 변화와 무관하게 독자적으로 추진될 수도

없다.특히동북아에서대결과갈등의빈도가점점높아지는미․중및중․일관계

구도를볼때,제주프로세스의필요성과함께그한계도비례적으로높아지고있다.

제주프로세스 구상을 실현해 나가기 위해서는 거시적인 국제환경이 호의적이어

야 한다.동북아라는지역정세가 국가간 힘의균형과이익의조정,더 나아가 동북

아정체성의형성이라는거시적변수들의의미있는전환이있어야한다.물론이러

한 거시적 국제환경의 변화가 일국의 의식적인 노력만으로 변화될 수 있는 가능성

은 희박하다.따라서 제주프로세스 구상의 조건으로서 국제환경은 인위적인 노력

을 통해 다자안보협력에 호의적인 방향으로 변화시키는 것은 지난한 문제이다.그

럼에도동북아다자안보협력이가능한국제환경으로변화되어야할것임이분명할

진대,여기서는 어떤 방향으로 거시적 국제환경이 변화가 이루어져야 하는지에 대

해살펴본다.

6)고성윤,“제주프로세스 구상과 OSCE의 협력 방향에 대한 고찰,”JPIWorkingPaper07-08호

(2007),p.5.
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1.힘의 분포:세력균형

동북아국제관계는냉전이전과이후로구분되어이해될수있다.냉전시기동안

의 기본적인 세력구도는 유럽과 마찬가지로 동서간 대립구도였다.냉전시기 동안

미국은 1952년 ‘미ㆍ일 안보조약’과 1953년 ‘한ㆍ미 상호방위조약’을 체결하여 미

군을전진배치하고동북아지역의군사적패권을확립하였다.그러나역사적갈등

으로인해한ㆍ일관계가유사동맹(quasialliance)7)에머물러있었기때문에NATO

와같은한ㆍ미ㆍ일집단동맹체제의구축으로까지발전하지는못했다.북․중․러

의관계도유사한구도를보였다.1961년‘조ㆍ중우호협력및상호원조조약’과‘조

ㆍ소우호협력및상호원조조약’을체결했지만,중국과러시아간의분쟁으로인해

러시아․중국․북한 간 집단동맹체제가 구축되지는 못했다.냉전 시대 동북아는

이처럼자유진영3국의쌍무적동맹과공산진영3국의쌍무적동맹이동북아의패

권을놓고대치했었다.

그러나 냉전 종식으로이러한동서양진영의대립구도는균열되었고,이후동북

아의세력구도는미․중․일3국이중심축이되었다.8)이러한세력구도의변화속

에서도우세한군사력및일본,한국과의쌍무동맹관계를바탕으로러시아나중국

에비해미국이동북아지역에서압도적인영향력을행사해왔다.그러나1990년대

후반 이후 중국의 부상이 주목받으면서 동북아에서의 미․중 간세력균형의 가능

성이조심스럽게 논의되고있다.따라서동북아에서의세력균형은미․중․일3국

중에서도 새롭게 부상하는 중국의 영향력 확대․강화와 이에 대한 미국의 대응에

주목함으로써그변화여부를파악또는전망할수있다.

개혁․개방 이후 성장을 거듭하고 있는 중국은 빠른 속도로 미국의 경제적 위상

을추격하고있다.중국은개혁ㆍ개방이후30년동안(1979~2008년)연평균9.9%의

경제성장률을기록하면서미국,일본에이어세계3위의경제대국이되었다.9)1990

7)VictorD.Cha,“PositiveandPreventiveRationalsforKorea-JapanSecurityCooperation:the

AmericanPerspective,”RalphA.Cossa,ed.U.S.-Korea-JapanRelations:BuildingTowarda

VirtualAlliance(WashingtonD.C.:CSIS,1999).

8)동북아 국제관계는 미․중․일 3국간 세력균형의 변화에 따라 역사적인 변화를 경험하였다.

박인휘는 1947～72년까지의 시기는 미․일에 대한 중국의 상대적 약화,데탕트의 진행 이후

부터냉전종식까지인1972～1990년까지는미국이중국의전략적가치를 인정한데따른3국

관계의부분적균형회복,1990～1997년시기는냉전종식에따른미국의대세계및대동북아

전략가치 조정에 따른 3국 간 균형의 냉전기로의 회귀라는 특징을 보였으며,1997년 이후 현

재까지는3국간불균형의완화를특징으로한다고분석한다.박인휘,“동북아국제관계와한

국의국가이익:미․중․일세력관계를중심으로,” 국가전략 ,제11권3호(2005),pp.10-12.

9)WayneM.Morrison,“China’sEconomicConditions,”CRS(CongressionalResearchService)
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년 미국의 6.7%불과했던 중국의GDP규모도 2008년에 30.9%로 급증했으며,10)이

러한 추세가 지속될 경우 GDP규모에서 2030년 경이 되면 미국을 추월할 것으로

전망되고있다.중국의급속한경제성장및경제규모의확대로세계최대의외환보

유국이자세계 최대의 공장과 시장을 구비한 해외직접투자 유치국이 되었을 뿐 아

니라국제통화의다원화를주장하는등세계경제의중심축으로성장했다.11)

최근에는군사력과소프트파워영역에서도부상하고있다.중국정부가2010년3

월에 발표한 공식 국방예산은 780억 달러이다.12)7,000억 달러에 육박하는 미국에

비하면미미하지만,2002년200억달러였던국방예산은2008년3배로증가하여600

억달러에이르고있으며,2000~2009년기간동안중국의국방예산은평균11.8%씩

의 높은 증가율을 보이고 있다.13)그리고 중국은 러시아로부터 1990년대부터 매년

대규모로신무기를구입해왔고2000년대들어서그규모는더욱증가했다.14)또중

국은 핵미사일․핵잠수함․대륙간탄도미사일(ICBM),중국형 첨단 전투기(J-11)

자체 생산,항공모함 건조 등의 군사역량을 보유하면서 새로운 군사강국으로 떠올

랐다.

중국은 소프트파워증진을위해서도다양한노력을기울이고 있다.15)중국의경

제발전 경험에 기초한 ‘중국식 발전모델’또는 ‘베이징 컨센서스’(Beijing

consensus)를 선전하고,또 이를 뒷받침하고 향후 중국의 새로운 에너지 공급처나

상품시장이 될 수 있는 지역이나 국가를 중심으로 대규모의 경제원조를 병행하고

ReportforCongress(May52009),pp.3-4.

10)IISDS(TheInstituteofInternationalStrategicandDevelopmentStudies),TheRiseof

China’sPowerandInternationalRole.SchoolofPublicPolicyandManagement,Tsinghua

University(June2009),p.9.

11)FareedZakaria,ThePostAmericanWorld(NewYork:W.W.Norton&Co.,2008),pp.89-92.

12)중국의 불투명한 국가회계 방식 때문에 실제로는 1,500억 달러 이상이 될 것으로 추산한다.

U.S.DepartmentofDefense,“AnnualReporttoCongress-MilitaryandSecurity

DevelopmentsInvolvingthePeople’sRepublicofChina,2010,”p.43

13)Ibid,p.41.

14)김태호,“중국의군사ㆍ안보전략과한국의대응.”이장규외. 중국의부상에따른한국의국

가전략 연구(1) ,경제·인문사회연구회 미래사회협동연구총서 09-08-01(1),대외경제정책연

구원(2009),pp.158-159.

15)조영남,“중국의 부상과 한국의대응:정치·외교 분야대(對)중국 국가전략 총괄연구,”이장

규 외, 중국의 부상에 따른 한국의 국가전략 연구(1) ,경제·인문사회연구회 미래사회협동

연구총서09-08-01(1),대외경제정책연구원(2009),pp.33-34;이희옥,“한국에서의중국의부

상의 성격:시각과 실제,” 한국과 국제정치 ,제25권 제4호(2009),pp.6-7;박병광,“중국의

동아시아전략:인식,내용,전망을중심으로,” 국가전략 ,제16권 2호(세종연구소,2010),p.

42.
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있다.그리고 2004년부터 ‘공자학원’설립을 통해 전 세계를 대상으로 중화문명을

활용한소프트파워전략을구사하고있다.또한중국은강대국및양자외교중심의

기존정책에서벗어나아시아주변국,다자기구,제3세계국가등에대한전방위외

교정책을 전개하기 시작했다.ASEAN+1,ASEAN+3,상하이협력기구(SCO),동아

시아 정상회의(EAS),북핵 ‘6자회담’등과 같이 중국은 국제기구와 레짐 형성에 적

극적으로 참여하면서 다양한 국제적 역할 수행을 통해 책임대국(責任大國)으로서

의위상을확보해나가고있다.

이와같은부문별중국의부상중에서도가장민감한부문이안보부문이라고할

것이다.중국의 안보 목표는 “경제성장,영토 통합,체제안전,유리한 전략균형 조

성,그리고국제영향력의확대”16)등으로요약할수있다.이중에서유리한전략균

형의조성과국제영향력의확대는대외전략목표이다.이러한대외적안보목표에

따를때,중국은동북아에서자국에게유리한힘의균형을추구하고,그것을바탕으

로 전 세계적으로 영향력의 확대한다는 목표를 갖고 있는 것으로 파악할 수 있다.

그러나경제성장역시간과할수없는중요한영향력확대의수단이다.대외전략목

표의 달성을 위해서는 지속적인 경제성장을통해 막대한 군사비를 충당할 수 있어

야하기때문이다.이처럼강력한중국의등장은유리한세계적균형을전략목표로

설정하고있는미국의이해와충돌하는것이다.17)

이러한 중국의 대외전략 목표의 설정에 대해 미국도 적극적으로 대응하기 시작

했다.2000년대에들어서면서미국의군사비가다시증가하기시작했고,18)부시행

정부가들어서면서미국은중국에대한전략적인식을새로이하기시작했다.국방

비 지출이 감소 혹은 정체 상태를 보이던 클린턴(BillClinton)행정부는 중국을 전

략적 동반자로 간주했지만,부시 행정부는 중국을 전략적 경쟁자로 규정하는 전략

적 사고의 전환을 꾀했다.2001년 발행된 ‘4개년 국방검토보고서’(Quadrennial

16)WuXinbo,“China:SecurityPracticeofaModernizingandAscendingPower,”Muthiah

Alagappa,ed.,AsianSecurityPractice:MaterialandIdeationalInfluences(Stanford:Stanford

UniversityPress,1998),p.127.

17)김기수,“미중일 삼각관계와 동북아시아 전략균형:새로운 국제정치경제의 틀 모색,” 세종

정책연구  제4권1호(2008),pp.98-99.

18)미국과소련간의치열한군비경쟁은미국이1989년3,760억달러라는당시까지최고수준의

군사비를 지출함으로써 그정점에 이른다.소련이경쟁에서한계를 보이기시작한 1990년부

터 군사비는 감소하는데,그 추세는 줄곧 이어져 1997년 2,540억 달러를 기록하며 최저치를

기록한후부시행정부등장직전인2001년까지증가세를보이지는않았으나2001년부시행

정부의 출범과 동시에 다시 증가세로 돌아서,2002년에는 3,450억 달러로 대폭 증가한 후,

2003년3,790억달러,2004년4,013억달러,2005년에는4,206억달러를기록하고있다.김기수,

“미중일삼각관계와동북아시아전략균형:새로운국제정치경제의틀모색,”p.97.
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DefenseReport)에따르면,“지금현재미국에필적하는경쟁자는없으나,지역강대

국이미국의이해와직결되는안정을해칠수있는충분한능력을개발할가능성은

상존하고있는바…엄청난자원을배경으로하고있는군사적경쟁자가이지역에

서등장할가능성이있다”고중국을구체적으로지목하고있다.결국“동아시아연

안은 특히 도전적인 지역(challengingarea)이 될 수밖에 없으므로 … 아시아에서

안정된균형을유지하는것은복잡한과제가될것이라고”예측하고있다.19)

동북아를 자국의 사활적 이해가 걸린 지역으로 평가하는 미국은 중국을 이 지역

에서의 군사적 경쟁자로 간주함에 따라 미․중간 대결이 세력균형에 어떻게 작용

하는가가 지속적인 관심사이다.2009년 수교 30주년을 맞이한 미․중 양국은 경제

적 상호의존성 심화와 공동이익 기반이 확대되면서 대립과 긴장을 가급적 회피하

고 안정적이고 건설적 협력관계 강화를 모색해왔다.예컨대,2009년 4월 런던에서

개최된G20회의에서오바마미국대통령은미중관계를“세계에서가장중요한양

자관계”라고 하였으며,후진타오 중국 주석도 “미중관계는 21세기를 공동으로 건

설해나가는적극적이고전면적인협력관계가되어야한다”고강조했다.20)

그러나 미․중 양국은 상호 전략적 불신(strategicmistrust)속에 상호견제와 제

한적협력을추구하고있는것으로보인다.21)사실,중국과미국은이미동북아에서

첨예한대결양상을보여왔다.22)그러나최근미국은표면상으로는부강한중국을

환영하고 중국이 동아시아에서 더 큰 지역적 책임을 떠맡기를 기대하지만,내심으

로는중국해군력의빠른증강및이를통한태평양과인도양으로의세력확장을자

신에 대한 위협으로 받아들이고 있다.또한 중국을 이해관련자로 지칭하면서도 다

른 한편으로는 여전히 패권 도전국으로 상정하고 경계하는 이중적 인식을 지니고

있다.23)

19)TheUSDepartmentofDefense,QuadrennialDefenseReport,September30,2001,p.4.

20)구본학,“천안함피폭사건이후한반도안보전망,”세종연구소주최,제23차세종국가전략포

럼, 급변하는동북아안보환경과한국의대응방향 (2010.10.27),p.10.

21)BonnieS.Glaser,U.S.-ChinaRelations:CooperationAmidStrategicMistrust,CSIS,Sep.15,

2009.

22)1990년대 이후 동북아 지역에서 미․중간 군사적 경쟁과 갈등에 대해서는 조현태,“미․중

해양전략과동북아파장.”세종연구소주최,제23차세종국가전략포럼, 급변하는동북아안

보환경과한국의대응방향 (2010.10.27),pp.51-52참조.

23)라이스전국무장관은 “중국은 아시아․태평양지역에서의미국의 역할에 불만을갖고 있다.

이는중국이‘현상유지’파워가아니라아시아의전략적균형을자신에게유리하게변경시키

려는 파워임을 의미한다”고 지적한다.CondoleezzaRice,“Promoting theNational

Interest.”ForeignAffairs,Jan/Feb.2000.
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반면,중국은 미국에 대해서일본과의동맹강화,MD체제의 구축시도,중앙아시

아와 서남아시아 지역에 대한 군사적 영향력 증대,북한에 대한 압박,대만에 대한

무기판매등 일련의 조치들이 중국의 주변 정세를 불안정하게 할뿐만 아니라 중국

을 고립 또는 포위하는 새로운 봉쇄정책(containmentpolicy)을 펼치고 있다고 불

신을떨쳐버리지못하고있다.24)

최근 들어 미국과 중국의 경쟁과 갈등은 더욱 현재화되고 있다.예컨대,2010년

초 중국의 인터넷 검열에서 촉발된 구글(Google)사태를 시작으로 미국의 대대만

무기판매,위안화 환율정상,무역보복,오바마 대통령의 달라이 라마 면담 등을 놓

고 대립하던 양국의 갈등은 천안함 사건을 계기로 군사문제로까지 확산되면서 아

시아 전역에 걸친 패권경쟁으로 진행되고 있다.25)이러한 미․중의 경쟁과 갈등은

양국의해양전략충돌이핵심요인의하나로작용하는것으로보인다.

2010년 3월 초 다이빙궈(戴秉國)중국 외교담당 국무위원과 스타인버그(James

Steinberg)미 국무부 부장관 및 베이더(JeffreyBader)백악관 국가안보회의(NSC)

아시아 담당 선임보좌관의 회담에서 남중국해가 대만,티베트와 같은 자국의 주권

및영토보전과관련된중국의핵심이익에속한다는입장을미국측에통보한바있

다.또같은해7월23일베트남하노이에서개최된아세안지역포럼(ARF)에서미국

과중국이남중국해문제를둘러싸고날카롭게대립하였다.이날힐러리클린턴미

국무장관은 중국 및 주변 5개국의 영유권 분쟁 해역인 남중국해 문제와 관련하여

“미국의 이해와 직결된 사안”26)이라고 하면서 동 지역이 중국의 핵심이익이라고

한 주장을 반박했다.이에 대해 양지에츠(楊潔篪)중국 외교부장이 영토분쟁 지역

인 남중국해를 국제이슈화하려고 들지 말라고 경고했다.2010년 10월 3일 홍콩의

‘사우스차이나 모닝포스트’(SouthChinaMorningPost)는 중국이 일본과 영토분쟁

을벌이고있는댜오위다오문제를대만,티베트(西藏)및위구르자치구(新疆),남중

국해에 이어 중국의 ‘핵심이익’으로 격상한 것으로 보도했다.또 같은 해 7월 18일

필리핀을방문한로버트월라드미태평양함대사령관도“미국은남중국해의안보

를보장할것이며이곳의중요한해상교역로를보호할것”27)이라고했다.

이러한 미․중간 대결 구도에서 일본은 미국의 동북아 전략에 편승하여 중국의

24)조현태,“미․중해양전략과동북아파장,”p.50.

25)구본학,“천안함피폭사건이후한반도안보전망,”p.11.

26)“OfferingtoAidTalks,U.S.ChallengesChinaonDisputedIslands,”TheNewYorkTimes,

July23,2010.

27) 문화일보 ,2010/08/20,
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부상을 견제하고 있다.그러나 G-2로 부상한 중국의 위상에 비해 일본이 세력균형

에 미치는 영향은,현재로서는 크지 않을 것으로 보인다.단지 미국이 동북아 전략

에서 어떻게 일본의 역할을 규정하고 미․일 동맹을 활용할 것인가에 일본의 전략

적역할과위상이달려있다고할것이다.

이상에서볼 때,동북아는과거냉전시절의전략균형을벗어나새로운균형으로

접어들고 있는 것으로 보인다.그러나 여전히 동북아뿐만 아니라 세계에서 미국은

중국을훨씬뛰어넘는사실상의패권국이다.국제정치의논리상미국은그들의국

력이 허용하는 한 동북아 지역에서의 기득권적 패권을 지속적으로 유지하려 할 것

이다.따라서그러한상황하에서중국의능력은미국과대비되어상대적으로결정

될수밖에없다.이는뒤집어미국의강성함이지속되는한중국의능력은절대적인

수치에비해상대적으로할인될(discount)수밖에없을것이다.28)그러나다른한편

으로 미국의 향후 대동북아 전략과 관련하여 방어적 현실주의(defensiverealism)

에 기반한 세력균형정책과 공격적 현실주의(offensiverealism)에 기반한 세력극대

화정책사이에서의정책적선택이주요관심사로부각될수밖에없을것이다.29)

동북아에서의 다자안보협력의 실현조건으로서의 세력균형은 아직은 요원한 문

제인것처럼보인다.중국의부상을인정하더라도미국의동북아에대한이해와영

향력을고려하지않을수없기때문이다.냉전이후동북아지역에서의영향력을유

지하고핵심이익을보장받기위해서미국은외교정책실행에있어서‘허브앤스포

크(hub-and-spoke)’전략을 채택하여 일본이나 한국,호주,필리핀을 비롯한 여러

국가들과 양자적 동맹관계를 유지해왔다.이러한 양자관계는 동북아 안보구도에

있어서 매우 중요한 역할을 해 왔으며 앞으로도 큰 변화는 없을 것으로 보인다.그

런데 현재 미국이 처한 문제는다자주의를 기존의 안보구조에 어떻게 반영할 것인

가 하는 점이다.미국은 중국과 일본,러시아의성장이 자국의 이익과 상충할수 있

고 동아시아에 대한 자신들의 영향력을 감소시킬 수도 있다는 점에서 보다 효율적

인정책을구상하려하려할것이다.

유럽처럼미․소간의세력균형에의한다자안보협력의가능성보다는미국스스

로의 안보전략 수정에 대한 기대를 생각해 볼 수 있다.실제로 미국 내에서는 부상

28)김기수,“미중일삼각관계와동북아시아전략균형:새로운국제정치경제의틀모색,”p.111.

29) 미국의 패권이 ‘세력균형’(power balancing)을 추구할 때와 ‘세력극대화’(power

maximization)를추구할경우를비교분석하면서외교정책개발,우선순위,국제정치전체의

안정성,패권대결 전망 등과 관련한 현실적인 분석에 대해서는 다음을 참조.GlennH.

Snyder,“Mearsheimer’sWorldOffensiveRealismandtheStruggleforSecurity:AReview

Essay,”InternationalSecurity,Vol.27,No.1(2002).pp.149-173.
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하는 중국을 관리하기 위해 봉쇄정책을 취하기보다는 적극적인 포용정책을 통해

중국을 다자간 안보레짐 속에서 관리해야 한다는 구상도 제기되고 있다.30)이러한

미국의 전략은 최근 클린턴 미 국무장관의 언급에서도 그 가능성을 엿볼 수 있다.

2010년 1월 12일클린턴미 국무장관은하와이East-WestCenter연설을통해미국

의대아시아지역협력강화를위한5대원칙을표명한바있다.31)첫째는동맹및양

자관계를 바탕으로 한 협력 추구로,한․일․호주 등과의 동맹관계,인도․중국․

베트남․싱가포르 등과의 협력관계를 바탕으로 다자적 협력의 추구를 시사했다.

둘째는지역협의체의분명한목표로안보,경제성장,민주주의,인권등을추구한다

는 것이었다.셋째는 지역협의체의 성과 지향적 운용으로서,효율적인 의사결정과

정을 갖추고 구체적이고 실용적인 목표를 위해 작동되는 지역협의체의 필요성을

강조했다.넷째는성과도출을위한유연성제고를위해미․일․호,한․미․일등

소규모국가들로구성된이슈중심의협력강화를강조했다.다섯째로는공동의미

래를 도모하는 지역기구(regionalinstitution)의 구성 필요성을 제시했는데,이를

위해주요이해당사자의참여가필요한바APEC과같은기존협의체또는EAS같

은비교적최근의협의체등모든협의체를두고관련국가들간에논의가필요하다

는점을강조했다.

이런맥락에서볼 때,동북아지역의다자안보협력을위한세력균형의문제는 냉

전시대의미․소간세력균형과는다른관점에서접근해야할것이다.미국은여전

히 지역 패권국가의 등장을 저지하려 하기 때문에 중국과의 세력균형을 고려할 가

능성은높지않을것으로보이기때문이다.탈냉전국제체제하에서미국이세계및

동북아 안보에 대한 부담을 완화하기 위해 새로운 형태의 협력안보 차원에서 다자

안보협력의 가능성을 고려할 수 있을 것이다.이러한 가능성을 염두에 둘 때,제주

프로세스는 변화된 안보 현실,특히 동북아에서의 다자안보협력 논의의 부상을 감

안한지속적인 논의와 움직임이 필요할것이다.이와함께 ‘힘의 균형’보다는‘공동

혜택의균형’에기초한안보협력32)의방향모색도병행할필요가있다.이를위해서

30)조성렬,“동북아안보레짐의구축전망:냉전기유럽과현시기동북아의안보레짐의조건비

교,”p.57.

31)HillaryRodham Clinton,“RegionalArchitectureinAsia:PrinciplesandPriorities,”

January 12, 2010, Imin Center-Jefferson Hall, Honolulu, Hawaii.

http://www.america.gov/st/texttrans-english/2010/January/20100113082409bpuh0.0404

169.html

32)FidelValdezRamos,“동북아에서의화합,평화와번영:역사적경험의탐색,”제주평화연구

원편, 동북아시아의평화와번영:유럽경험의탐색 ,제1권(제주:제주평화연구원,2008),p.

62.
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는동북아지역의모든국가들이역내평화와안보를위해힘을모아부담을공유해

야하며미국,일본,중국,한국과같은아태지역내강국들간의협력적이해가바탕

이되어야할것이다.

2.이익의 분포:이익 균형 또는 이해관계의 수렴

참여 국가들 간의 이익 균형은 세력균형 문제와 함께 다자안보협력의 중요한 거

시적인실현조건이다.동북아국가들간에경제협력을통한이익균형문제는대체

로 기본적인 조건을 확보한 상태인 것으로 보인다.2007년 현재 중국은 한국,일본

의 최대 교역 상대국이 되었으며 한국과 일본은 중국에 대해 각각 6위(1,599억 달

러),3위(2,360억 달러)의 교역상대국이다.한‧중‧일 사이의 인적 왕래 규모는 2004

년1년동안1,200만명을넘어섰다.동북아를넘어서동아시아로확대할때도중국

을중심으로한경제교류와협력은지속적인증가추세에있다.2007년부터중국은

ASEAN의제1위교역대상국이되었고,한국,일본,필리핀,호주,싱가포르,태국등

6개국의 총수출에서 중국시장이 차지하는 비율도 1996년 5.1%에서 2006년 14.3%

로 약 3배 증가했다.33)중‧일 무역도 1996년부터 2006년까지 239%증가한 데 비해

같은기간미‧일무역은12%증가했다.34)

동북아및동아시아역내국가들과함께또다른중요한이익균형의문제국가로

미‧일 양국의 관계를 살펴볼 필요가 있다.2000년대 들어오면서 중국경제의 비대

화,특히 엄청난 자본축적과 대외무역의 팽창이 처음으로 미국의 국내경제 자체에

영향을 미치기 시작했다.중국이 미국으로부터 받는 영향도 거의 절대적인 수준으

로증가했다.이른바‘구조적상호의존’(structuralinterdependence)의틀이서서히

만들어지기시작했다.35)

중국의 대외무역 팽창에 결정적인 역할을 한 국가는 미국으로 1993년 이후 중국

수출의대미 의존도가 연평균 20%안팎을 기록하고 있다.중국의 대미무역흑자는

2005년2,016억달러였고,2005년까지의누적흑자는무려1조2,680억달러에이른

다.반면,미국의 무역적자는 계속 증가하고 있다.미국의 총 무역적자는 1998년

2,330억달러,2000년4,360억달러,그리고2006년에는무려8,180억달러를기록한

33)EvanS.Medeirosetal,PacificCurrents:TheResponseofU.S.AlliesandSecurityPartnersin

EastAsiatoChina’sRise(SantaMonica,C.A.:RAND,2008),pp.5-6.

34)Ibid.,p.33.

35)김기수,“미중일삼각관계와동북아시아전략균형:새로운국제정치경제의틀모색,”p.104.
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다.36)이러한 무역적자의 75%가 외국 자본,특히 일본과 중국을 위시한 동아시아

경제강국들에의해보충되고있다.37)

이러한 사실은 금융 부문에서의 상호의존을 가져온다.중국과 일본이 대규모로

미국 유가증권을 구매함으로써 달러화 가치의 하락이 억제되고 있다.중국의 경우

저평가되어있다고지적되는위안화환율로대규모대미수출이가능한것이다.또

한 위안화 환율의 유지를 통해 미국 채권의 수익률 하락도 방지할 수 있다.38)수출

주도형정책을추구하고있는중국은수출을위해환율안정을통한상품의국제경

쟁력 제고가 필요하다.이를 위해 중국은 의도적으로 위안화를 달러화에 연계시킴

으로써위안화의환율을낮게유지하려고노력한다.이러한중국의정책은실업상

태의 막대한 노동자들을 위해 일자리를 창출하기 위해서는 수출이 지속되어야 하

기때문에이러한정책은쉽게바꾸기어렵다.39)

그리고 또 한 가지 측면에서 상호의존의 이유를 찾을 수 있다.중국과 같은 개발

도상국들은낙후된경제체제,특히낙후된금융시스템때문에필요보다더많이저

축하는경향이있고,이저축을자신의금융시스템을통해국내투자로전환하는기

회가 제한되어 있다.따라서 저축이 투자를 상회하는 결과가 초래되므로 국제수지

흑자는피할수 없게 된다.40)이런이유때문에중국은저축과같은잉여자금을국

내에 투자하는 대신 미국에 투자해야 한다는 것이다.이러한 상호의존이 구조적으

로고착화될수밖에없는상황은,만약중국이의도적으로미국에대한투자를축소

할경우 그피해는우선중국이입게되기때문이다.이경우달러화가의 약세로 돌

아설것이고,중국이보유하고있는달러표시기존자산가치가급격히하락하기때

문이다.주식의 하락과 비슷하게 앉은 자리에서 대규모의 자산이 사라지는 셈이

다.41)이와는정반대로미국의달러화는기축통화이기때문에환율변동에별로취

약하지 않다.42)구체적으로 외국이 보유하고 있는 미국 금융자산은 달러화로 표시

36)무역연구소(KITA),미국무역통계(http://stat.kita.net/top/state).

37)AndrewSheng,“WhyAsianeedstointegrateitsfinancialmarkets,”FinancialTimes,Dec.2,

2005.

38)TheEconomist,“TheDragonandtheEagle,”Sep.30th2004.

39)TheEconomist,“AFairExchange?”Sep.30th2004.

40)Ibid.

41)TheEconomist,“TheGreatThriftShift,”Sep.22nd2005.

42)RonaldMckinnon,“TheInternationalDollarStandardandtheSustainabilityoftheU.S.

CurrentAccountDeficit,”BrookingsPapersonEconomicActivity,March29and30,2001,

p.228.
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되어있다.반대로미국이가지고있는외국자산의약70%정도는외국환으로되어

있다.그러므로 달러가치가 하락하는 경우 외국인들은 손해를 보지만 미국 소유의

외국 자산은 오히려 가치가 상승하게 된다.43)결국 미국 채무자들(미국 은행들을

포함)의대출이불안정하거나빚의규모가과하다하더라도,이것들이달러화의약

세에대해서는취약하지않은셈이다.44)

이와 같이 경제적 측면에서의 미국과 중국의 구조적 상호의존 경향은 이익의 분

포면에서균형을추구할수 있는중요한요소가될수 있다.따라서앞서도지적했

듯이,중국의경제발전이미국에게갖는중요한문제는군사비증액과의연계측면

이다.즉날로증강되는중국의군사비가결국에는경제력에서기인하기때문에경

제적상호의존은그자체의문제로서보다는미․중간군사안보관계의측면으로확

대될경우이익의균형이깨질수있는가능성을높이게될수있다.결국,미국과중

국간의경제적상호의존이라는것은양측이모두이득을취하고있다는점은비교

적 분명하지만,힘의 투사능력이라는 관점에서 바라보면 중국의 영향력이 미국의

그것과동등하지는 않다는 사실을 알수있다.즉미국측에 어느 정도는 경도된 가

운데양국간의이익균형이맞추어져있는것이다.

한편,동북아역내에서 세력균형의핵심변수가미국과중국의힘의분포의문제

라면,미국을 제외했을 때,동북아 역내에서 이익균형의 핵심 변수는 한․중․일 3

국의갈등문제라고할수있다.물론미국과러시아가동북아지역과관련하여갖는

이익도중요하지만,역내갈등을지속적으로산출하는3국의이해관계문제가다자

안보협력의가능성을가늠해볼수있는핵심적인변수라고할수있다.

동북아 한․중․일 3국 간에는 경제 및 인적 교류가 빠른 속도로 증가하고 있다.

그러나그와 동시에한․중․일3국 간에는각종 갈등이 산재해 있으며,특히 영유

권문제,역사문제,해양경계문제등을둘러싼갈등은정부간관계를악화시킬뿐만

아니라 국민들 간에도 적대감을 확대․재생산하는 소재가 되고 있다.그리고 이러

한갈등은일시적으로 잠재되어있다가3국정권의성향,국내정치적․국제정치적

계기가 따라 현재화되어 나타나는 반복적 성향을 보이고 있다.역사문제에서는 일

본의 역사교과서와 야스쿠니 신사참배,중국의 동북공정이 갈등의 핵심 사안이다.

영유권 문제에서는 한․일간 독도 및 동해 표기 문제,중․일간 센카쿠(댜오위다

43)TheEconomist,“ForeverFree,”Sep.22nd2005.

44)RonaldMckinnon,“TheInternationalDollarStandardandtheSustainabilityoftheU.S.

CurrentAccountDeficit,”p.228.
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오)갈등,대만등이갈등사안이다.해양경계문제에서는한․중․일3국사이에배

타적경제수역과대륙붕이겹침으로써갈등이발생하고있는데,서해에서는한․중

의,동해와 남해에서는 한․일의,그리고 동중국해에서는 한․중․일의 배타적 경

제수역이겹침으로써해양갈등을불러일으키고있다.

<표 6-1>한․중․일 3국 간 갈등의 증가 추세

구분 1989이전 1990～1995 1996～2000 2001～2005 2006～2008

영토

갈등

-독도

-센카쿠

(댜오위다오)

-타이완 -간도/백두산

-시네마현의

‘다케시마의

날’조례제정

역사

갈등

-일본

역사교과서

문제

-정치인망언

-일본

역사교과서

(국민의역사)

-일본

역사교과서

-동북공정

-일본총리

야스쿠니신사

참배

-일본헌법개정

-동북공정

-세계문화유산

등재

-베이징올림픽

성화봉송

관련

폭력사태

경제적

이익

갈등

-해양경계 -춘샤오유전

-이어도

-동중국해

유전․가스

개발

국제

정치적

갈등

-미일안보동맹

-자위대

해외파병

-일본의UN

안보리

상임이사국

진출시도

-WMD

-중국의군비

증강

자료:이남주․배기찬,“동아시아공동체추진과민족주의극복방안,”p.428.

이러한 3국 간 갈등은 민족주의 강화 추세로 더욱빈번하게 그리고 강도 높게 나

타나고있다.45)<표6-1>에서보듯이,민족주의의강화추세로이러한핵심갈등사

45)이남주․배기찬,“동아시아 공동체 추진과 민족주의 극복방안,”동북아역사재단 편,『동아

시아공동체논의의현황과전망』(서울:동북아역사재단,2009).
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안 이외에 새로운갈등 문제가계속 추가되는 상황이다.따라서 한․중․일 3국 간

갈등문제는동북아다자안보협력을제약하는핵심요소가되고있다.그리고이는

3국 간 이익균형을 저해하는 동북아 내부의 핵심 요소이며,뒤에서 살펴볼 동북아

의 정체성 확보를 제약하는 근본 요인으로 작용한다는 점에서 우려할 만한 문제이

다.

이상과 같이 동북아 지역의 주요 국가들 간에는 다자안보협력을 위한 이익분포

의균형과불균형이상존하고있음을알수있다.주로경제적측면에서는다자협력

의실현을위한기본조건이어느정도형성되어있는반면,한․중․일3국간의뿌

리깊은갈등문제는다자협력을제약하는중요한요인이되고있으며,이는민족주

의의 강화 추세와 더불어 지속적인 문제로 남아 있게 될 것으로 보인다.이처럼 탈

냉전기 동북아 지역은 역내 국가들 간에 내재하고 있는 다양한 갈등관계와 잔존하

는 안보위협 때문에 오래전부터 다자안보협의체 구축의 필요성이 제기되어 왔다.

그필요성이가장직접적으로나타난것이북한핵위기라고할것이다.

앞에서도살펴본바와같이,북핵문제해결을위한‘6자회담’은그간여러차례진

행되면서 문제의 본질인 북핵 폐기까지는 접근하지 못했다는 한계도 분명했지만,

다른 한편으로,다자안보협력을 위한 조건을 형성한다는 측면에서는 나름의 의미

있는합의도있었던것이사실이다.예컨대,‘2․13합의’에서일정한조건이충족되

면 6자 외무부장관 회의를 갖기로 했고,동북아 안보평화체제 워킹 그룹이 구성되

어 새로운 다자안보협력을 위한 제도적 장치를 연구하기로 합의했다.이렇게 보았

을 때 동북아지역 국가들이 거시적 차원에서 다자간 안보협력의필요성에 공감하

고있다고 볼수 있으며,이는‘헬싱키프로세스’의 초기조건과 유사하다고볼 수있

다.그러나보다구체적으로각국가들의개별적인입장들을살펴보면여전히이익

분포상의이해관계가복잡하게얽혀있어이익균형을이루기는쉽지않음을알수

있다.

우선,미국은 동북아 지역에서 중국의 부상을 견제해야 할 필요성과 협력을 지

속․강화해야 할 필요성의 상충에 직면해 있다.중국은 군사비를 지속적으로 증강

시키고 있을 뿐만 아니라 미국의 3대 수출시장으로 등장했고,미국 국채의 21%를

소유하고 있어서 경제위기에 직면해 있는 미국에 막강한 영향력을 행사하고 있

다.46)이러한중국의경제적부상으로미국은쉽게중국과의대결국면을만들어내

46)JohnSwenson-Wright,"TheStrategicMindSetoftheObamaAdministrationandU.S.

PolicytowardNortheastAsia,"한국국제정치학회 국제학술회의 “미국오바마 정부의 한반

도정책”발표논문,2009년4월21일,서울.
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기쉽지않게되어있다.특히북핵문제에서미국은중국의협력을이끌어내야하는

입장에처해있다.국제적공조를통한대북제제추진에서중국의협력은절대적이

라고 할 수 있다.따라서 2010년 1월 12일 클린턴 미 국무장관이 하와이 East-West

Center연설을 통해 미국의 대아시아 지역협력 강화를 위한 5대 원칙을 표명한 바

와 같이,미국은 다자적 접근을 통해 북핵문제에 접근하고 있다.결국 미국은 중국

에 대한 견제와 협력이라는 이율배반적 상황에서 다자안보협력이 자국의 이해를

만족시킬수있는유용한수단이될수있을것이다.

중국은지속적경제성장을바탕으로동북아를넘어동아시아지역에서일본과의

주도권경쟁에서 우위를 차지하려 하고 있다.47)중국은 이러한 자국의 이해를 충족

시키기 위해 동북아에서 분쟁이 발생하는 것을 원치 않으며 특히한반도 비핵화를

원칙적으로 지지하면서 ‘6자회담’을 통한 조정자로서의 역할을 계속하려 할 것이

다.따라서 중국이 한반도에 대해서 가지고 있는 태도는 현상유지라고 볼 수 있으

며,북한의 핵문제에 대해서는미국 등 국제사회와 공조를 취하면서 북한이‘6자회

담’에복귀하도록압력을넣을가능성이높다.따라서‘6자회담’이라는제한적인다

자안보협력 사례를 통해서 볼 때,중국도 안정적인 경제성장과 동북아에서의 패권

확보를 위한 군사안보적 역량의 구축을 위해 다자안보협력에일정 부분 동의할 것

으로보인다.

러시아는 동북아에서 미국 헤게모니의 견제를 통한 전통적인 영향력의 복구와

시베리아극동지역의 경제개발이라는전략목표를 달성하기 위해서 한반도평화유

지는 필수적이며 동북아 다자안보협의체의 구성이 필요하다고 보고 있다.일본 역

시 중국이 동북아에서 강대국으로 부상하는것에 대한 위기의식을 가지고 있고 북

한의 미사일 발사와 핵실험 등으로 인하여 위협감이 증대함에 따라 일본을 보통국

가화하려는 움직임이 가시화되고 있으며,‘6자회담’을 통하여 북한에 의한 일본인

납치문제를 해결하는 것을 선결과제도 보고 있다.북한은 강성대국을 실현하기 위

한 수단으로 미국과의 양자대화를 통한 관계개선을 추구하려 하고 있다.미국과의

관계개선은 정치적으로 미국의 대북 적대시정책의 포기,경제적으로는 미국의 대

북 경제제재해제,군사적으로는 핵무기를 포함한 대북 선제공격의 포기,외교적으

로는북미국교수립을포함한다.

이상과 같이 ‘6자회담’을 둘러싼 동북아 지역국가들의 이해관계는 큰 틀에서는

일치하면서도 구체적인 사안에서는 상이한 이해를 보이고 있다.그러나 어느 국가

47)주장환,“중국의동아시아정책과한반도,”코라아연구원특별계획제25-2호.
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도북한이핵을보유하는것을원치않는다는측면에서공통의이해가있으며,특히

중국과 러시아가 반대의사를 분명히 하는 상황에서 북한을 제외한 동북아 국가들

간의 다자간 안보협력의 가능성 또한 높아졌다고 볼 수 있다.그럼에도 불구하고,

최근‘6자회담’은큰진전없이교착상태에빠져있다.바로여기서한국의역할,특

히 ‘6자회담’의 지속뿐만 아니라 동북아 다자안보협력의 돌파구를 찾아야 할 필요

성이커지고있다.

한국의 동북아 전략은 북핵문제의 평화로운 해결을 통하여 한반도 비핵화를 실

현하고 평화체제 구축을 통하여 항구적 평화를 실현하며,동북아 다자안보협의체

의구성에주도적으로기여하는것이다.이를위해효과적인수단으로‘제주프로세

스’의작동이필요한상황이다.제주프로세스를위해지금과같이큰틀에서는다자

안보협력에 대한 이해를 공유하지만,국가별 특수한 입장과 이해가 엇갈리는 문제

를 어떻게 조정해 나갈 것인가가 제주프로세스가 당면한 이익균형 전략이라고 할

것이다.

아울러 보편적지역이익에대한관심제고와공감대형성도 필요하다.동북아 안

보 공동체 구축과 관련,부잔(BarryBuzan)이 제안했던 ‘지역안보 콤플렉스

(regionalsecuritycomplex)'에주목할 필요가 있다.48)규범,가치,원칙,정체성과

같은 지역안보의 철학적 기반(ideationaldimension),역내 세력 분포의 변화와 그

에따른구조적역동성,새로운안보아젠다,그리고그관리를위한제도적장치등

에 대한 연구가 있어야 할 것이다.이점에서 동북아 역내 국가의 이익을 넘어선 보

편적지역이익의극대화에도관심을기울여야한다.49)

제주프로세스는동북아역내국가들의이익균형을위해다차원적으로협력에접

근할필요가있다.헬싱키프로세스는정치와군사면에서다자간신뢰구축,경제와

과학기술의 교류와 협력 촉진,인권과 사회문화,인도주의 교류협력 등 세 차원의

협력을 추진함으로써 성공적인 다자안보협의체를 결성할 수 있었다.이런 ‘헬싱키

프로세스’를 참고할 때,제주프로세스의 이익균형 전략도 단지 안보에만 국한되지

않은정치․경제․과학기술및 사회․문화․인권 등다차원적측면에서이해관계

의수렴을위해노력해야할것이다.

48)BarryBuzan,People,StatesandFear:AnAgendaForInternationalSecurityStudiesinthe

Post-ColdWarEra,2nded.(Hertfordshire:HarvesterWheatsheaf,2008).

49)문정인,“동북아 지역안보와 제주프로세스,”제주평화연구원 창립 3주년 기념 학술회의

(2009.3.20)기조연설문.
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3.공동규범과 정체성 확보

동북아 다자안보협력제도는 힘의 분포에서의 세력균형과 이익의 분포 차원에서

의이익의조정및이해관계의수렴에의한이익균형이중요하지만,그보다한차원

높은 다른 요소가 필요하다.즉 지역 차원의 공동의 규범이 존재해야 한다.동북아

다자안보협력을 위한 공동규범 형성에서 필수적으로 요구되는 조건 중의 하나가

바로정체성의형성이다.

정체성의 형성은 각 개인이나 제도에 없어서는 안 되는 것이다.예를 들면,동북

아 다자안보협의체의 구성원이 동북아적 안보 질서와 제도를 바람직한 것으로 받

아들이고,그런 질서 속에서 의미 있는 잘기 실현의 가능성을 확보할 수 없다면 그

런협의체는형성될수도없고설령형성된다고하더라도지속가능하기어렵다.요

컨대,동북아지역국민들사이의동북아적정체성이충분할정도로확보되지않는

다면,동북아 다자안보협의체는 물론이고 경제협력이나 사회협력도 장기 지속 및

제도화의측면에서위협받을수있다.50)

동북아에서 경제․사회 협력의 증가는 보편적 현상이 되고 있다.그럼에도 불구

하고 그러한 협력의 확산효과는 그리 크지 않은 것으로 보인다.그 이유 중의 하나

는 교류와 접촉의 증가가 종종정체성의 충돌을동반하는 경우가다반사이기 때문

이다.냉전해체이후동북아지역에서는냉전체제하에서정상적발전을제약받아

온국민국가로서의정체성을강화하거나새롭게재구성하려는움직임이증가해왔

다.

이러한 움직임은역내국가들에서거의동시적으로나타나고있다.그로 인해 한

국가에서의 정체성 강화 또는 재구성 움직임이 다른 국가의 그것과 조우하게 되는

경우가 발생하게 된다.이 때 국가들 간에는 서로 다른 정체성으로 인해 신뢰와 이

해 증진보다는 불신과 적대감으로 충돌하는 경우가 빈번해지고 있다.이러한 정체

성의 충돌이 해소될 수 없는 한 동북아 역내에서 경제 및 사회 협력이 지속적으로

증가하더라도더욱높은수준,예컨대안보협력으로확산될수있는가능성을제약

할것이다.

유럽의 경우 19세기 초반의 강대국간 공동 규범,즉,복구와 보상,정당성의 규범

이 이익과 세력에 기반 한 균형의 정치를 규범과 가치에 기반 한 정체성의 정치로

바꾸어 놓았다.동북아 국가들은 여전히 주권국가를 완성해 가면서 자국의 이익을

50)나종석․권용혁․이진원,“동아시아공동체의정체성형성의문제,”동북아역사재단편,『동

아시아공동체논의의현황과전망』(서울:동북아역사재단,2009),p.183.
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최대화하려고 노력하고 있는데,이 과정에서 공동의 지역규범을 도모해 나가기에

는 여전히 많은 한계를 보이고 있다.유럽이 경험한 전쟁과 같은 비극적 경험을 통

하지않고,다자주의적규범정치를체화시킬수있는가하는것이동북아가넘어야

할핵심과제이다.51)

사실,동북아 역내 국가들의 가치체계는 동질성보다는 이질성을 더욱 두드러진

특징으로 하고 있다.정치체제의 측면에서 한․미․일은 자유민주주의 체제인 반

면,러시아는 1당 독제체제에서 다당적 민주국가로 체제전환 중에 있고,중국은 여

전히공산당에의한1당독재체제를유지하고있으며,북한은주체사상에입각하여

국가권력을세습화하는체제이다.경제체제의측면에서한․미․일은자본주의시

장경제체제를 유지하고 있는데 반해,중국과 러시아는 사회주의 체제에서 시장자

본주의로전환해가는이행경제체제이며,북한은여전히폐쇄적인계획경제체제를

유지하고있다.

이러한정치․경제체제에서의이질성은크게정치적으로는민주주의체제와1당

독재체제,그리고이행기체제로,경제적으로는자본주의와사회주의에서시장자본

주의로의 이행기체제 및 폐쇄적인 계획경제체제로 구분되며,이는 곧 정치․경제

체제의 이질성으로 인한 동북아 정체성 형성을 위한 가치체계의 토대를 근본부터

흔들리게만들수있다.이른바동북아정체성의새로운구성가치로서인권과민주

주의같은인류보편의가치에대한합의를어렵게한다.문화적측면에서도대체로

유교문화를공유하는것으로생각되지만,이는한․중․일3국뿐이며,미국은기독

교적 문화를 기초로 하여 건국되었으나 다원주의적 가치를 추구하며,러시아는 러

시아정교의문화적전통을유지하고있으며,북한은유교문화에뿌리를두고있으

나 가부장적 권위주의 문화로 변질된 상태이다.문화적 특면에서도 동질성을 찾기

가쉽지않은상황이다.

이처럼 정치․경제체제적 측면에서 뿐만 아니라 문화․종교적 측면에서 동북아

국가들이 갖는 이질적인 가치체계는 동북아 정체성 형성에 문제를 제기하는데,이

러한 이질적인 가치체계의 공존은 협상을 통한 공동규범의 창출에 장애요인으로

작용할 가능성이 크다.52)따라서 어떻게 이질적인 동북아 국가들의 정치․경제․

문화적 정체성을 동북아 공통의 가치체계 및 인류 보편의 가치체계로 수렴해 나갈

51)박인휘,“제주프로세스:실현가능성과 주요 과제,”제주평화연구원 주최, 제주프로세스의

추진:그이상과현실  학술회의기조발제문(2009.6.12),p.72.

52)홍기준,“헬싱키와제주,그리고핵프로세스,”제주평화연구원주최, 제주프로세스의추진:

그이상과현실  학술회의기발표논문(2009),p.21.



189

것인가가중요한과제로제기된다고할수있다.

동북아 정체성 확보를 통한 다자안보협력의 공동규범 창출은 여러 가지 역내 갈

등으로인해더욱큰어려움에처해있다.동북아에서첨예하게벌어지고있는영유

권 문제,역사 문제,해양경계 문제 등은 다자안보협의체의 구성을 어렵게 할 뿐만

아니라설사그것을구성한다하더라도3국정권의성향,국내정치적․국제정치적

계기가 따라 현재화되어 나타나는 반복적 성향을 보이고 있기 때문에 지속적으로

다자안보협의체를위기에빠뜨릴수있다.

앞에서도 살펴본 바와 같이,한․중․일 3국 간에 발생하는 갈등들은 국가이익

추구 및 민족주의 강화 추세로 빈도와 강도 양면 모두에서 갈등을 키우고 있다.역

사적,영토적 분쟁과 지역협력 경험의 부재,한반도 문제와 영해 문제 등을 포함한

지역안보협력을 방해하는 요인들이 자주 보여진다.53)뿐만 아니라 이런 경향은 갈

수록 심화․확대되어 무력충돌 일보 직전까지 가거나 그로 인해 동북아의 군사안

보적 긴장을 유발하고 있다.또한 이러한 기존의 오래된 핵심 갈등 사안 이외에 새

로운갈등문제가계속추가되고있는점도우려되는상황이다.이런맥락에서동북

아국가간관계는불신의정도가상당하고‘전략적협력’보다‘전략적경쟁’을그특

징으로 하고 있다는 모리슨(CharlesMorrison)의 지적은 적절하다.54)이러한 국가

간 과도한 경쟁과 대립은 동북아 3국 간 이익균형을 저해하는 동북아 내부의 핵심

요소인동시에동북아의정체성확보를제약하는근본요인으로작용하고있다.

그런데 이러한 뿌리 깊은 한․중․일 3국 간의 갈등은 해결 불가능한 갈등만은

아니라는점도지적될필요가있다.여기에는두가지를지적할수있다.첫째는3국

간갈등은다분히국내정치의외부효과에영향을받고있다는점을부인할수없다

는 점이다.종종 정치세력들은 국내정치적 목적을 달성하기 위해 민족주의적 정서

를 자극한다.표면적으로 민족주의,국민국가로서의 정체성 수립과 관련된 문제처

럼 인식되기도 하지만 이러한 갈등과 국민국가로서의 정체성 문제 사이에 필연적

인 인과관계가 존재하는 것은 아니다.예를 들면,역사 문제를 둘러싼 갈등 중에서

동북공정과 같은 고대사와 관련된 갈등이나 일본의 야스쿠니신사 참배와 같은 문

제는 국민국가로서의 정체성의 충돌과 직접적으로 관련된 문제는 아니다.단지 정

치적목적을가진정치세력에의해심각한갈등요인,정체성의충돌문제로진화되

53)오준,“제주프로세스와동아시아의다자안보협력,”제주평화연구원편, 제주프로세스와동

북아평화번영 (제주:제주평화연구원,2009),p.166.

54)CharlesMorrison,“동아시아의평화,협력그리고안보체제,”p.387.
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어왔다.이런부류의갈등은정치세력의이익함수를변화시키고이들의행위패턴

을변화시키는방식으로갈등해결을추구할수있다.55)

둘째로는 종종 3국간의갈등이경제적 이익갈등의문제임에도민족주의문제로

포장되는 경우가 있다는 점이다.특히 해양경계를 둘러싼 갈등은 민족주의적 정서

와 상승작용을 일으키는 경우가 많지만 내용적으로 경제적 이익과 관련성이 더 강

한경우가많다.예를 들면,센카쿠(야오위다오)분쟁이표면화된계기는조어도 주

변해역,즉동중국해에막대한양의석유와가스가부존되어있는것으로추정되면

서부터이다.56)막대한자원매장가능성이알려지자중국인들이이섬에상륙을시

도했고 이에 대한 일본의 저지,센카쿠(야오위다오)를 포함하는 1992년 중국의 영

해법 발표와 이에 대한 일본의 반발,그리고 등대 설치를 통해 실질 지배권을 강화

시키려는일본의시도와이에대한중국측의반발로인하여영유권에대한분쟁이

지속되고 있다.따라서 중․일간 센카쿠(야오위다오)영유권 분쟁은 조어도 주변

수역 및 동중국해의 경제적 가치 때문이라 할 수 있다.이러한 갈등의 경우는 경제

적 이익의 충돌이 반드시 갈등당사자들의 입장이 양립 불가능하다는 것을 의미하

지는않기때문에이익을공유할수있는새로운게임의규칙을찾는방식으로해결

을촉구할수있다.

사실,동북아 국가들은 아직도 국민국가로서의 정체성 확립을 추구하고 있는 단

계에있다.57)이는국민국가의정체성에대한인식변화를통해조정이가능함을시

사한다.카스텔(ManuelCastells)은,정체성 문제에서 중요한 것은 어떻게,무엇으

로부터,누구에의해,무슨 목적으로구성되는가라고자문한다.카스텔은정체성의

사회적구성의맥락에서세가지로구분한다.첫째는사회의지배적인제도가지배

의 확대 또는 합리화를 위해 도입하는 ‘정당화 정체성’(legitimizingidentity),둘째

는 사회제도의 지배적 원리와는 다른 또는 반대되는 원리에 기반하여 저항과 생존

의 경향을 추구하는 ‘저항적 정체성’(resistanceidentity),그리고 셋째는 이용 가능

한문화적재료에기반하여사회속에서자신들의지위를재정의하는새로운정체

성을 구축하고,그럼으로써 사회구조 전반의 전환을 추구하는 ‘기획적 정체

55)이남주․배기찬,“동아시아공동체추진과민족주의극복방안,”p.390.

56)이에 대해서는 다음을 참조.김영구, 이어도 문제의 해양법적 해결방안 (서울:동북아역사

재단,2008);이동률 외, 중국의 영토분쟁 (서울:동북아역사재단,2008);최재선․김민수․

박문진․김자영, 배타적경제수역(EEZ)해양자원개발방안연구 ,정책연구2009-17(기본),

(해양수산개발원,2009).

57)이남주․배기찬,“동아시아공동체추진과민족주의극복방안,”p.389.
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성’(projectidentity)이그것이다.58)

이러한 카스텔의 정체성의 유형화를 근간으로 할 때,동북아 다자안보협의체 구

축을위한동북아국가들의정체성은일부분변화가필요하다.전통적인국가별민

족주의적인정체성은보다개방적이며동북아지역국가들과친화적인정체성으로

전환되어야 할 필요가 있다.즉 정체성의 새로운 기획이 필요한 것이다.동북아 국

가들의 새로운 정체성의 핵심은 각각 고유의 정체성을 유지하는 가운데 동북아 다

자안보협의체 구성에 친화적인 정체성을 어떻게 조화롭게 형성해 나갈 것인가이

다.따라서새로운동북아와동북아국가로서의정체성정립차원에서‘기획적정체

성’을어떻게사회적으로구성해갈것인가가향후동북아정체성논의의핵심이되

어야할것이다.

이런 맥락에서 동북아 다자안보협력의 성립을 위해서는 적어도 다음과 같은 세

가지측면에서동북아정체성의새로운기획이제창되어야할것이다.첫째는동북

아가지향해야할공동규범이고려되어야할것이다.이를위해국민국가의배타성

을보다포용적이고수용적인질서로결합되어야하는데,이과정에서민족주의역

시유연하고열린민족주의를지향해나가야할것이다.59)이는결국동북아의통일

과정체성에필요한보편적기준은한․중․일3국의전통과문화에안주함으로써

그이외의세계를배척하는폐쇄적인적이아니라인류보편성을지향하는보다확

장된형태의정체성을확보해나가야함을의미한다.

둘째는 역사 문제로부터 자유로워야 할 것이다.동북아 3국간 갈등의 핵심 사안

이기도한역사문제는3국간상호뒤엉켜끊임없는갈등을확대․재생산하는이슈

가 되고 있다.역사 문제로부터의 속박에서 벗어날 수 없는 한 정체성 형성은 쉽지

않을것으로보인다.불행했던과거역사적경험을어떤방식으로해결할것인가를

두고많은논쟁이진행되고있다.과거의기억문제를해결할방안의하나로제기되

는것으로‘국사의해체’혹은‘내셔널히스토리를넘어서’라는논의가있다.60)기존

의배타적국사중심의역사서술을넘어서한․중․일3국의근현대사를재구성해

야 한다는 논의이다.그러나 이 역시 아직 논쟁 중이고61)분명한 합의된 해결책은

58)ManuelCastells,ThePowerofIdentity,2nded.(Oxford:Wiley-Blackwell,2004),pp.8-9.

59)나종석․권용혁․이진원,“동아시아공동체의정체성형성의문제,”pp.324-326참조.

60)예를들면,고모리요우이치․다카하시데츠야엮음,이규수역, 내셔널히스토리를넘어서 

(서울:삼인,2001);임지현, 국사의신화를넘어서 (서울:휴머니스트,2004).

61)이에 대해서는 나종석․권용혁․이진원,“동아시아공동체의 정체성 형성의 문제,”pp.

335-341참조.
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존재하지 않는다.그럼에도 불구하고 역사의 문제 해소가 동북아 3국간 갈등 해소

의 길이며 동북아 정체성 형성의 기본 전제라는점에서 동북아 다자안보협력을 위

해서는피해갈수없는과제이다.

셋째는과도한민족주의에따른국익충돌을벗어나는것이다.한․중․일3국에

서민족주의가강화되고있는추세는여러측면에서발견되고있다.민족주의문제

는 국내적으로 국민 의식의 결속과 대외적 위협에 대응하는 효과적인 이데올로기

이다.그러나일국적수준을넘어국제관계의측면에서민족주의는종종감정적갈

등과충돌,그리고과도한비합리적국익추구를위한국민동원의수단이되기도한

다.이러한 국가적 수준에서의 민족주의가 폐쇄적이고 일방적인 국익 차원의 민족

주의로발현될경우동북아의정체성은혼란에빠질수밖에없다.이런맥락에서개

방적 민족주의나 순화된 애국주의62)등이 대안적 시각으로 제시된다.따라서 어떻

게 동북아에서 민족주의적 갈등과 충돌을 넘어 새로운 정체성을 형성할 것인가가

다자안보협력의또하나의과제라고할수있다.

이상에서 볼 때,동북아 다자안보협력을 위한 정체성 형성의 필요성은 인정되지

만그 구체적인 대안 제시는 쉽지않다.그러나비교적분명한것은 그러한 대안 모

색차원에서동북아정체성의기획을위한핵심적인문제로동북아의공동규범,역

사 갈등의 해소,개방적 민족주의로의 전환 등을 목표로 한 지속적인 논의 속에서

한․중․일 동북아3국 간의 논의와 타협이이루어져야할 것이고,이를토대로 여

타의 동북아 국가들의 고유한 정체성까지 감안한 새로운 기획적 정체성으로서의

동북아 정체성을 찾아 나가야 할 것이다.OSCE상임이사회 의장이었던 버트란드

크롬브루게(BertranddeCrombrugghe)대사는 동북아에서 과거사에 대한 기억과

회상이 민감한 문제인 것처럼,과거나 현재의 유럽에서는 소수민족 문제가 민감한

문제라고지적하면서사람들이나국가가이문제를완전히잊거나,그런기억을뛰

어넘어완벽한화해를이루는일은극히드물다고지적했다.63)이런지적을고려할

때,지역 정체성(regionalidentity)형성이나 공동 규범의 확립은 다자협력을 위한

노력속에서서서히만들어나가는것이며,따라서동북아다자안보협력을위한정

체성 형성과 공동규범의 확립은,지난함과 많은 시간이 필요하겠지만,다자협의체

62)마사 누스바움 저,강준호 역,“석학과 함께하는 인문강좌:제1강연 순화된 애국주의는 가능

한가?”2008년8월25일고려대강연문.

63)BertranddeCrombrugghe,“유럽안보협력기구(OSCE),다자간 안보협력과 동북아를 위한

교훈,”제주평화연구원편, 동북아시아의평화와번영:유럽경험의탐색 ,제1권(제주:제주

평화연구원,2008),pp.91-92.
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건설과함께병행적으로추진해나가야할지속적인과제라고할것이다.

제3절 6자회담의진전

1.6자회담의 전개과정

북한이 핵무기개발의혹이제기되자1994년북한과미국은‘제네바합의’를통해

북한은핵개발을중단하고핵사찰을수용하고그에대한보상으로미국은북한에

게체제안전보장과경수로발전소를지어준다는조건으로핵문제에대한합의를

마쳤다.그러나 2002년 10월 북한의 새로운 핵 개발 의혹이 제기되면서,미국은 북

한에 대해 먼저 핵을 포기할 것을 강하게 주장하고,이에 대해 북한은 미국이 먼저

불가침조약을 맺은 뒤에 핵 문제를 논의하자고 주장하였다.‘6자회담’은 북미 사이

의이러한대립구도속에서북한의핵문제를평화적으로해결하려고제안되었다.

미국이북한핵문제해결에있어북미양자회담보다‘6자회담’을선호한이유는우선

북한이핵폐기에응할경우에그에상응하는경제적지원이필요한데,혼자만책임

지지않고관련당사국들과그부담을나누어가지려는데기인한것같다.64)

제1차 회담은 2003년 8월 27일부터 29일까지 열렸다.이후 2007년 9월의 회담까

지모두6차례열렸는데,모두중국베이징(北京)에서개최되었다.제1차 회담은북

한이 2003년 1월 핵확산금지조약(NPT)탈퇴 선언을 하고,2월에 국제원자력기구

(IAEA)특별이사회가북핵문제를국제연합안전보장이사회에보고하기로결의안

을 채택한 뒤에 이루어졌다.이 회담에서 미국은 북한의 선 핵폐기를,북한은 핵폐

기와 대북지원 등을 비롯한 모든 사안을 동시에 추진하자고 주장하여 북핵 관련 6

국의공감대를형성하며북핵문제해결을위한대화의장을마련했다.

제2차 회담은 2004년 2월 25일부터 28일까지 열렸다.이 회담에서는 참가국들이

상호 존중하면서 대화와 평등에 기초한 협의를 통해 핵 문제를 평화적으로 해결하

자는 데 뜻을 모았다.또 참가국들이 평화공존 의지를 밝히고,관심사에 대한 상호

조율된조치를취하기로합의하였다.

제3차 회담은 2004년6월23일부터26일까지 열렸다.이회담에서는한반도 비핵

화 목표에 대한 의지를 재확인하고,핵 문제의 평화적 해결을 위한 단계적 과정에

64)강근형,"제2기부시행정부의대북정책과6자회담,"『신아세아』제12권제4호(2005),p.81.
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대한 필요성을 논의하였다.또 비핵화를 위한 초기 조치인 범위·기간·검증·상호조

치등은제4차회담에서건의하기로하고회의를끝냈다.

제4차 회담은 원래 2004년 9월에 열릴 예정이었으나 미국이 3차 회담에서 내 놓

은제안에대한북한의반발과,2005년2월북한의핵무기보유선언등으로인해같

은 해 7월 26일에야 열렸다.회담은 회기를 정하지 않은 무제한 회담의 형식으로 8

월7일까지13일동안열렸는데이회담에서한국이경수로대신'대북직접송전'이

라는중대제안을하기도하였다.주요쟁점은핵폐기범위와북한의평화적핵 이

용권리의용인여부에대하여북미사이에이견을좁히지못한채3주일동안휴회

에 들어갔으나 마침내 9월에 열린 회담에서한반도 비핵화,미국의 대북불가침 의

사확인등을내용으로하는6개항목의이른바'9·19공동성명'이발표되었다.65)

제5차회담은2005년11월부터2007년2월까지3단계에걸쳐열렸다.부시행정부

는2007년2월제5차‘6자회담’에서‘2ㆍ13합의’를이끌어내었다.이는부시행정부

가 미국의 국내정치상황을 고려하여 기존의 압박정책에서 전환하여 관여정책

(engagementpolicy)으로 북한의 핵문제를 타결하려는 것으로 평가할 수 있다.

2006년11월7일의상ㆍ하양원중간선거에서민주당이다수당이되면서그동안이

라크정책의실패뿐만아니라북한및이란정책의성과없음을이유로민주당으로

부터 퇴진압력을 받던 럼스펠드가 물러나고 2006년 12월에 새로 취임한 게이츠는

이라크에치중하고외교를국무성에맡기도록하면서국무성의협상파들이주도권

을잡게되었다.66)

북한의 핵실험 이후 열린 3단계 회담에서 북한의 핵시설 폐쇄와 불능화,북한의

핵프로그램신고와이에상응하는5개국의에너지100만t지원,북한의테러지원국

지정해제과정개시등의이른바'2·13합의'가채택되었다.

제6차 1단계 회담은 '2·13합의'의 이행조치를 구체화하기 위한 방안 등을 논의하

기 위하여 2007년 3월 베이징에서 열렸다.같은 해 9월에 열린 2단계 회담에서는

2007년 말까지 북한이 핵시설을 불능화하고 핵 프로그램을 신고하는 대신 미국 측

은 북한에 대한 테러지원국 명단 삭제와 적성국무역법에 따른 제재 해제,5개국의

중유100만t에해당하는경제적보상완료등을골자로하는이른바'10·3합의'가채

택되었다.

65)북한은재처리 시설을포함한 영변 핵시설을 폐쇄·봉인하고 IAEA와의합의에 따라 모든 필

요한감시및검증활동을수행하기위해IAEA요원을복귀시킨다고합의하였다.

66)김현,“부시행정부의 외교정책 이념과대북한정책,”『국가전략』,제14권 1호(세종연구소,

2008),pp.143-144참조.
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2007년10월초이후열리지못했던‘6자회담’은북한이핵신고서를제출함에따

라 9개월 만에 다시 개최되었다.제6차 ‘6자회담’수석대표회의는 2008년 7월 12일

베이징에서 합의사항을 언론발표문으로 남기고 끝났다.의장국인 중국이 회담을

수석대표회의로 명명했듯이 이 회의는 이전의 ‘6자회담’보다 회담 규모와 의전을

줄이고,기념비적인 합의 도출보다는 북핵 폐기 2단계를 확실하게 마무리하여 3단

계로진전하는튼튼한기반을마련한다는취지하에출발하여실무적으로진행되었

다.67)

2008년 8월 6일 서울에서 한미정상회담이 개최되었는데,양국 정상이 발표한 한

미정상회담공동성명전문에서양국정상은9‧19공동성명이행을위한2단계조치

의진전을환영하고,이와같은진전이동북아의평화와안정에기여한다는데의견

을같이하였으며북한이제출한핵신고서의완전성과정확성을확보하기위해철

저한 검증 체제가 수립되어야 하며,‘6자회담’틀 내의 모니터링 체제를 통해 모든

당사국들의 의무 이행이 확보되어야 한다는데 의견을 같이 하였다.북한이 비핵화

2단계 조치를 조속히 완료하고 비핵화 3단계 조치를 통해 모든핵무기와 현존하는

핵 계획의 완전한포기를 이행할 것을 촉구하였으며여타 ‘6자회담’참가국들과함

께상응조치를취해나갈것임을재확인하였고‘6자회담’의지속적진전을위해한

‧미간긴밀한공조를계속해나가기로합의하였다.부시대통령은2008년7월11일

금강산 관광지구에서 발생한 관광객 피격 사망사건에 대해 유감과 조의를 표명하

고,동 사건의 조속한 해결과 이러한 비극의 재발방지를 위해 북한이 남북 당국 간

대화에응해나올것을촉구하였다.68)

2009년5월25일북한은제2차핵실험을강행했다.북한은이날오전9시54분,풍

계리핵실험장에서핵실험을실시한후,같은날12시에조선중앙통신사보도를통

해 핵실험을 성공적으로 보도했다고 밝혔다.그리고 이날 단거리 미사일 3발을 동

해상으로발사했다.2009년5월25일북한의제2차핵실험이실시된후동북아역내

의 긴장감이 고조되었으며 미국,일본 등 관련 국가들의 신속한 대응 속에 북한에

대한전방위적압박이진행되고있다.

북한은 오바마행정부 출범 직후 협상에 의해 핵무기를 폐기할 가능성이 없음을

여러 번 공언했는데 북미 관계정상화로 핵무기 폐기가 실현될 수 없으며핵무기가

폐기되려면 미국의 적대시 정책과 핵위협의 근원적인 청산이 이루어져야 한다고

67)홍현익,“6차‘6자회담’수석대표회의:평가,과제및전망,”『정세와정책 ,통권148(2008),p.1.

68)『연합뉴스』2008년8월6일참조.
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밝혔다.즉,관계정상화 실현 등 적대시 정책의 종식과 함께,한국,일본,태평양 등

지에 배치된 핵무기의 위협이 사라져야 핵무기를 폐기할 수 있다는 것이며 평화협

정이 먼저 체결된다면 신뢰가 조성되고 적대관계가 점차 해소되며 한반도 비핵화

에도움이될것이라고주장했다.69)

2.6자회담의 전망

‘6자회담’의전망은불투명하며참여국들의자국이익우선추구와불신은‘6자회

담’진전을더욱어렵게하고있다.오바마행정부는북한이지난2007년2월‘6자회

담’에서 합의한 ‘불능화,신고 및 검증,비핵화’의 3단계 절차에 따르려는 가시적인

의지를보이고,남북관계를개선하는노력을해야만본격적인경제및외교관계개

선을 추진할 것이다.70)북한이 단기적으로는 이러한 조치를 취할 것으로는 보이지

않으며 ‘6자회담’은 당분간 교착상태에 머무를 것으로 보인다.그러나 6자 회담의

역할과 기능에 대해 비관적인 전망이 적지 않지만 동북아의 안보기구로의 가능성

을제시했다고볼수있다.북핵문제해결을위한‘6자회담’이실패한다면북한을제

외한 나머지 5개 당사국이 ‘6자회담’대신 북한의 붕괴에 대처하기 위한 동북아 안

보기구를설립할수도있다.동북아의긴장과위기를예방하고평화와안정을확보

하기위해서는동북아다자안보기제가필요하다는것을6개참여국모두가인식하

고있다.특히,북한을완충지대로보는중국은북핵문제를평화적으로해결하기위

하여 ‘6자회담’을 적극적으로 추진하며 미국과 북한의 불신으로 생기는 마찰을 중

재하고있다.북한을자국의안보에대한완충지대로인식하고있는중국은미국이

북핵문제를이용하여북한체제를붕괴시키는것을앉아서수수방관하기어렵다.71)

북핵‘6자회담’은동북아에서형성된양자동맹을보완하여다자주의로가는기틀

을 마련할 수 있다.동북아에서 양자동맹으로 세력균형을 이루어왔으나 북한의 핵

개발 위기를 해결하기 위하여 개별국가들의 이해관계가 크게 충돌하지 않고 협의

체를 구성할 수 있었다.‘6자회담’국가들이모두 평화로운 비핵화라는 이익에 공감

하고있으며이를위한지역협력과다자협력을위한노력을하고있다.역내안보환

69)김성만,“북핵문제 교착의 원인과 ‘6자회담’전망,”『코리아연구원 현안진단 ,제185호

(2011),pp.1-2.

70)이동률,“북중정상회담이후한반도정세,”『EAI논평 ,제20호,p.4.

71)신상진,“중국의 ‘6자회담’전략:중재역할을 통한 영향력 강화,”『국가전략 ,제11권 2호,(세

종연구소,2005),p.38.
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경에 중요한 이해당사국들인 주요 6개국이 대화의 경험을 쌓고 있다고 평가할 수

있을것이다.이러한경험은동북아의다자안보협의체를설립하게하는기반이될

것이다.6개국 간 협의결과를 실행하고 검증할수 있는 레짐형성과 제도화의 가능

성이 열려있다고 평가할 수 있다.동북아의 주요 이해당사국인 ‘6자회담’당사국들

이 북핵해결과정을 토대로 전통적 안보와 비전통적안보 위협에 협력하는 제도로

발전시키려는동기는공통적으로갖고있다.이러한의도는2‧13합의의‘동북아평

화안보체제실무그룹’구성에대한합의에서나타나고있다.

2007년 2월 8일에서 13일에 걸쳐 베이징에서 열린 제5차 ‘6자회담’3단계 회담에

서 ‘6자회담’대표들은 2월 13일 ‘9‧19공동성명 이행을 위한 초기조치’라는 공동성

명을합의하여발표했는데2‧13합의는‘동북아평화안보체제실무그룹’구성과관

련하여다음과같이합의하고있다.72)

“참가국들은 9‧19공동성명의 초기조치를 이행하고 더 나아가 공동성명의 완

전한이행을목표로다음과같은실무그룹(W/G)을설치하는데합의하였다.

1.한반도비핵화

2.미‧북관계정상화

3.일‧북관계정상화

4.경제및에너지협력

5.동북아평화‧안보체제

실무그룹들은각자의 분야에서9.19공동성명의 이행을위한구체적계획을 협

의하고수립한다.

실무그룹들은각각의작업진전에관해‘6자회담’수석대표회의에보고한다.

원칙적으로 한 실무그룹의 진전은 다른 실무그룹의 진전에 영향을 주지 않는

다.

5개 실무그룹에서 만들어진 계획은 상호 조율된 방식으로 전체적으로 이행될

것이다.

참가국들은모든실무그룹회의를향후30일이내에개최하는데합의하였다.”

실무그룹(W/G)은한반도비핵화,미‧북관계정상화,일‧북 관계정상화,경제 및

에너지협력,동북아평화‧안보체제등으로북핵문제뿐만아니라비전통적안보와

관련된의제가포함되어이다.이것은 6자회담이동북아의다자안보협의체로발전

72)허문영,김수암,여인곤,정영태,조민,조정아,『한반도 평화체제:자료와 해제 (통일연구원,

2007),p.12.
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가능성을시사하고있다고볼수있는것이다.동북아에서경쟁과불신의역사가깊

으므로점진적인신뢰구축조치가필요하다.그러나미국이나중국,일본간에불신

이 팽배하고 있으므로 비교적 중도적인 한국이 다자안보협의체 형성을 주도하는

것이호응을 받을 수도있다.현재‘6자회담’은중국이 중재자로 나서고 한국,일본,

러시아 등이 참여하고 있어서 다자협력의 틀로 접근하고 있지만 실제 회담의 내용

과수준은미국과북한이주도하고있다고평가할수있다.유연한협상으로북핵문

제를 해결하는 것이 중요하지만 참여국간의 비차별성과 실천 검증성을 담보하는

기제의 개발이 필요하다.이러한 기제의 개발로 ‘6자회담’은 동북아의 다자안보체

로 발전할 가능성이 높다.6자회담 ‘진행과정’(process)을 ‘진전’(progress)으로 착

각해서는안 된다는비판도 설득력이 있다.그러나 현 상황에서 6자회담이외의 다

른대안을찾기가쉽지않다.긴장과위기를예방하고평화와안정을확보하기위해

서는 동북아 다자안보기제가 필요함을 6개 참여국 모두가 인식하고 있다.때문에

그 시작은 지나치게 많은 이슈를 한 번에 테이블에 올리는 것이 아니라,이슈별로

협력을 제도화하는 점진주의적인 방법인 ‘제한적 다자주의’(Limited

Multilateralism)가 적합할 수있다.북핵문제의해결은절대적으로 필요하며 그것

은바로6자회담을통해서가능할수있다.오바마행정부는대북관여정책에중점을

두고북핵문제를다룰것으로보인다.이는부시행정부가강조해온북한의선핵포

기,후경제협력및관계개선의방식과는다른,오히려북한의비핵화약속을실제로

이행하도록 하는 대북 인센티브로 경협이나 관계개선을 사용할 가능성이 있는 것

이다.73)그러나이러한미국의정책의전제조건은북한이긍정적인자세변화가필

요하다.오바마는 ‘6자회담과 병행해 북-미양자 대화가 필요하다고 생각하느냐’는

질문에 “6자회담 프로세스에서 모든 참가국의 이해관계가 달린 이슈들이 다뤄질

수있을것이며,양자간의관심사도제기할기회가있을것”이라면서“하지만북한

은도발행위를중단하고진지한협상에나설준비가되어있음을보여줘야한다”고

말했다.74)오바마는 한국,일본,호주와의동맹을중시하면서한편으로는다자대화

의 중요성을 강조하고 있다.동북아의 주요행위자인 미국과 중국은 1990년대 이후

로는북한의핵문제를한반도에국한된문제로만보지않고있으며좀더광범위한

지역에영향을끼치는심각한안보위협문제로보고있다.6자회담으로북한의핵문

73)강근형,“오바마미국행정부의대외정책과북미관계,”『신아세아 ,제58호(2009),p.113.

74)최영해,“[단독/오바마 美대통령 인터뷰]美 의회 초당적 지지 의미,한국 국회도 알아줬으

면,”『동아일보』2011,10월13일자참조.
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제가 해결된다면 다자적인 협력으로 지역의 안보문제를 해결할 수 있다는 가능성

을보여주는선례가될것이다.따라서미국은6자회담의경험을살려,이를동북아

다자안보협의체로발전시키는데에적극적일것으로전망된다.75)

과거에는 동북아의 안정을 양자동맹을 중심으로 관리하여왔으나 북한의 핵개발

이라는 문제에 봉착하자 양자동맹으로 관리가 어렵다는 것을 미국이 인식하였고

다자적인 해법을 모색하였으며 6자회담을 구상하기에 이르렀다.동북아의 국가들

은 이질적인 정치체제와 이해를 달리하는 상황이지만 북한의 핵문제를 해결하는

기제로서6자회담을활용하여야한다는 것에는대체로공감하고있는분위기이다.

6자회담이동북아의양자동맹을대체하려고하는것은아니지만미국을포함한여

러 국가들이 지역의 항구적인 안보포럼으로 전환하는 것에 관하여 논의를 해오고

있다.76)

제4절제주프로세스의추진

제주프로세스라는 용어는 2000년대 초에 한국 정부가 유엔의 군축 관련 국제기

구를 제주에 유치하기 위해 노력하는 과정에서 처음으로 사용되기 시작했다.그리

고이후2007년제4회제주포럼에서제주프로세스와관련된논의가본격제기되었

다.당시 참가자들은 동북아의 평화와 번영을 위한 다자협력의 노력을 구체화하기

위한 제주프로세스의 추진을 선언한 바 있다.77)그러나 제주프로세스를 한 마디로

명확히 규정하는 것은 어려운 일이다.헬싱키 프로세스와 달리 제주프로세스는 아

직그실체가없다해도과언이아닐것이기때문이다.78)

사실,다자안보협력이나 경제공동체 논의가 정부 수준에서 이루어지고 다양한

형태의후속조치가제주를중심으로구체화될때,제주프로세스는비로소탄력을

받을 수 있을 것이다.다행히도 제주평화연구원이 외교통상부와의 긴밀한 협력 하

75)강근형,“오바마미국행정부의대외정책과북미관계,”p.114.

76)Andrew Yeo,Bilateralism,Multilateralism,andInstitutional.ChangeinNortheastAsia's.

RegionalSecurityArchitecture,EAIFellowsProgramWorkingPaperSeriesNo.30,(EAI,2011),

p.9.

77)고봉준,“제주프로세스추진방향에대한일고:네트워크이론의관점에서,”제주평화연구원

창립3주년기념학술회의발표논문(2009),p.18.

78)문정인,“제주프로세스의추진:그이상과 현실,”제주평화연구원 주최, 제주프로세스의추

진:그이상과현실  학술회의기조발제문(2009.6.12),p.4.
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에동북아다자안보,한반도평화,동아시아공동체구상과관련된각종국제회의를

개최하면서제주프로세스가그나마주목을받고있다.이처럼짧은연원을갖는제

주프로세스에대한논의도활발하지못한것으로보인다.특히학문적주제로서제

주프로세스는그다지주목받지못하는주제였던것으로보인다.제주평화연구원에

서주최한몇차례의관련세미나와연구결과이외에는학술결과물이전무하다고

해도 과언이 아니다.여전히 추진 방향에 대한 제안 형식의 논의가 주종을 이루고

있는것이현단계의제주프로세스에관한논의의진행현황이라고할수있다.

이러한상황에서제주프로세스의구체적인전략목표나실질적인내용이무엇인

지 또는 무엇이 되어야 할지에 대해 한 마디로 명확히 규정하는 것은 어려운 일일

뿐만 아니라 바람직하지도 않을지 모른다.제주프로세스는 앞으로 진행되어야 할

과정이기때문에일의적으로단순하게규정될수있는문제가아니기때문이다.특

히 ‘헬싱키프로세스’를 참고한다고 하지만,제주프로세스와의 유사성뿐만 아니라

차이도있기때문에이를교조적으로적용하는것역시실현가능성과지속가능성

을의심케 할수 있다.또한‘헬싱키프로세스’는이미진행된일련의 실질적 내용들

이기 때문에 그 과정을 반추했을 때 그 실질적인 내용이 무엇이었는지를 간명하게

정리할수있지만,제주프로세스는이제첫발을띠는태동기이고,동북아의현상황

은냉전기의‘헬싱키프로세스’상황과도차이가있다.

따라서 제주프로세스는 앞으로 어떤 전략 목표를 설정하고 어떤 의제들을 중심

으로 프로세스를 진행해 나가야 할 것인가를 끊임없는 논의 속에서 변증법적으로

찾아나가야할것이다.이런맥락에서여기서는그간의관련논의들을정리하면서

제주프로세스의전략목표와의제가무엇이되어야할지를살펴볼것이다.

1.제주프로세스의 목표

가.거시적 목표로서의 동북아 다자안보협력

제4회 ‘제주포럼’에서 참가자들은 제주선언을 통해 동북아시아에서의 다자안보

협력을 지속,발전시키기 위해서 ‘헬싱키프로세스’를 모델로 하는 제주프로세스의

실현을 촉구한 바 있다.제주프로세스는 ‘헬싱키프로세스’를 모델로 동북아시아에

서의분쟁해결및협력과통합을위한다자주의노력을통해바탕으로역내안보대

화협의체의구축을목표로하는데주요참가자들이견해를같이했다.그러나제주

프로세스는아직그필요성에대한제4회제주포럼참가자들의광범위한동의를기
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반으로 한 선언 수준을 크게 넘어서지 못한 상태라고 할 수 있다.프로세스의 진행

을위한미래의청사진이나구체적인계획이마련되어있는것도아니고이를주도

적으로 추진할 정부 차원의 대책기구가 있는 것도 아니다.단지 제주평화연구원이

관련연구를수행하는정도에그치고있다.

지금까지 진행된 상황을 간략하게 일별해 보면,제4회 ‘제주포럼’에서는 제주프

로세스의타당성및실현가능성에관한회의및토론자료와선언문을통해제주프

로세스실행을위한구체적조치를취할것을촉구한수준이었다.그리고제주프로

세스에관한연구를수행하고있는제주평화연구원내부의타당성조사및관련연

구․발표자료,그리고최근제주프로세스관련몇차례의학술세미나가있다.2009

년6월12일제주평화연구원이주최한  제주프로세스의추진:그이상과현실 이라

는 내부 학술회의에서 발표자들은 제주프로세스의 실현 가능성과 과제,현실화를

위한함의,북핵프로세스 등을 주제로한 발표가 있었다.그리고 2009년8월 제5회

제주포럼은  상생과 공영의 동아시아 질서:공동의 비전을 향하여 를 대주제로 하

여 ‘동아시아다자안보협력촉진:선행적외교의역할’과 ‘동아시아 평화체제 구축

의비전과전망’을다루었고,2011년5월제6회제주포럼은  새로운아시아:평화와

번영을위하여 를대주제로하여‘제주프로세스:동북아다자안보체제구축’을다루

었다.

이러한 최근 진행된 제주프로세스에 관한 논의들을 보건대,제주프로세스가 천

명된지 4년째가 되고있는 2011년현재까지추진의 필요성과 방향성 및전망 등에

대한논의에서크게진전되지는못하는상황인것으로보인다.즉구체적인실천목

표와 전략,로드맵 등은구체화되지못하고 있다.이렇게 볼 때,제주프로세스는여

전히제주포럼을통해국내외적논의를통해중지를모아가는과정에있다고할수

있다.이러한 현실에서 제주프로세스의 구체적인 전략 목표를 파악하기는 어렵다.

물론그간의논의를통해서제주프로세스의목표를어느정도는파악할수있다.다

만,제4회,제5회,제6회‘제주포럼’참가자들의논의와그리고최근학술회의에서의

논의를 중심으로 주요한 특징들을 연역적으로 도출함으로써 그 실체적 윤곽을 파

악할수밖에없다.

제주프로세스의 목표를 파악하기 위해서는 우선적으로 제4회 제주포럼에서 논

의된동북아다자안보협력의필요성과제주프로세스선언에관한논의들을정리해

볼필요가있다.제4회포럼에서참가자들은정치․경제․안보적으로고도의통합

을 이루어 가고 있는 EU의 경험 속에서 동북아시아 공동체 형성에 접목시킬 수 있
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는구체적인구상을찾아내고,그것이동북아의평화와번영을제도화하는데어떠

한기여를할수있는지를심층적으로탐색했다.특히노무현대통령은개회식기조

연설에서“‘6자회담’이,북핵문제해결이후에도북핵문제를푼경험과역량을바탕

으로동북아시아의평화안보협력을위한다자간협의체로발전해가야한다”고강

조했다.또한 노 대통령은 “세계대전을 겪은 유럽이 헬싱키 프로세스를 통해 유럽

안보협력기구를만들고,석탄철강공동체를발전시켜유럽연합을만든것은동북아

에도좋은모범이될것”이라면서“동북아에EU와같은지역통합체가실현되면그

야말로새로운역사가열리고세계의평화와번영에도이바지하게될것”79)이라고

전망했다.

이포럼은이러한유럽의경험을안보와경제의두가지측면에서집중적으로살

펴보았다.즉OSCE의사례를 통해 이같은협력안보모델이동북아에적용이가능

한지를 타진했는데,특히 특별회의로 열린 ‘동아시아-OSCE포럼’에서는 OSCE를

창출한 헬싱키 프로세스의 주역들이 주제 발표에 나섬으로써 동북아 다자협력을

제도화하기 위한 제주프로세스 구상에 시사점을 제시했다.제주포럼 참가자들은

‘헬싱키프로세스’를 모델로 동북아시아에서의 분쟁해결 및 협력과 통합을 위한 다

자주의 노력을 바탕으로 역내 안보대화협의체의 구축을 목표로 하는 데 견해를 같

이했다.

우선,포럼에서러시아의예브게니프리마코프(EvegenyPrimakov)전총리는변

화하는 세계와 위기 속에서 평화적 방법으로 동북아 안보문제를 해결할 방법을 공

동으로 모색할 필요가 있다고 역설하였으며,80)일본의 가이후 도시키(Kaifu

Toshiki)전 총리는 동아시아 지역내 상호 긍정적인 역사를 부각시키길 바라며,동

아시아청년들의인적,문화적교류증진을통해공동의미래를열어가길바란다고

했다.81)한편,‘헬싱키프로세스’의 미국측대표였던제임스굿비(JamesE.Goodby)

는 북핵 ‘6자회담’이 진행 중이라 이와 동시에 동북아 다자안보협의체제의 논의가

이루어지는 것이 바람직하다는 견해를 피력하였으며,82)OSCE상임이사회 의장이

79)노무현,“기조연설,”제주평화연구원편, 동북아시아의평화와번영:유럽경험의탐색 ,제1

권(제주:제주평화연구원),pp.49-50.

80)EvegenyPrimakov,“동북아시아에서 안보와 안정에 대한 도전,”제주평화연구원 편, 동북

아시아의평화와번영:유럽경험의탐색 ,제1권(제주:제주평화연구원,2008).

81)KaifuToshiki,“동아시아에서의평화와번영을위한비전,”제주평화연구원편, 동북아시아

의평화와번영:유럽경험의탐색 ,제1권(제주:제주평화연구원,2008).

82)JamesE.Goodby,“미국의시각에서본 헬싱키프로세스,”제주평화연구원편, 동북아시아

의평화와번영:유럽경험의탐색 ,제1권(제주:제주평화연구원,2008).
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었던 버트란드 크롬브루게(BertranddeCrombrugghe)대사의 경우 OSCE의 공헌

은 자체 유럽국가들이 타국의 영토와 주권을 인정함으로써 협력의 기반이 조성되

어 군사적인 신뢰구축을 이룰 수 있었음을 강조하고 동북아도 모든 국가가 참여하

는 안보협의체제의 논의가 필요하다고 보았다.83)이밖에 동북아협력대화 창설자

겸대표인수잔셔크(SusanShirk)교수나양첸슈(YangChengxu)전중국국제문제

연구소소장의경우도공통적으로북핵문제를해결하기위한‘6자회담’의성공적인

진전을 예로 들어 신뢰구축의 중요성을 강조하면서 다자협력의 긍정적인 면에 공

감을 표하는 등84)유럽과동북아 대표들 공히 제주프로세스구상을 환영하는분위

기였다.

이 포럼에서 집중 논의된 결과를 바탕으로 채택된 ‘제4회 제주평화포럼 선언문’

은“유럽에비하여동북아시아에서의분쟁해결및협력과통합을위한다자주의노

력이상대적으로미흡함을공감한다”고전제하고,“북한핵위기,군비경쟁,역내구

조적불안정그리고새롭게등장하고있는비전통안보현안등을감안할때,동북아

지역 다자안보협력의 필요성이 과거 어느 때 보다 요청된다”고 지적했다.이 선언

문은 또 “동북아 지역의 정부간,그리고 비정부단체간의 지속적이고도 신축성 있

는 역내 안보대화협의체를 구축하기 위하여 헬싱키 프로세스를 모델로 하는 제주

프로세스의 실현을 촉구”한다면서 “2005년 1월,대한민국 정부에 의해 ‘세계 평화

의섬’으로지정된제주에서이러한다자안보협의프로세스가조속히실행될수있

도록구체적조치를취할것을천명했다.”85)

이상과 같이 제주프로세스 추진을 처음 언급한 제4회 제주포럼에서는 제주프로

세스의 실천 가능한 구체적 목표를 제시하기보다 동북아에서 왜 다자안보협력이

필요한지,다자안보협력을 위해 제주포럼을 논의의 장으로 삼아 추진해 나가야 한

다는 원론적 수준의 논의에 그치고 있다.그도 그럴 것이,제주프로세스에 대한 최

초의 공언과 그에 대한 참가자들의 동의를 얻기위해서는 다소 포괄적이고 개괄적

인 수준에서 제주프로세스의 의미를 제시할 수밖에 없었을 것이다.그리고 이어지

83)BertranddeCrombrugghe,“유럽안보협력기구(OSCE),다자간 안보협력과 동북아를 위한

교훈,”제주평화연구원 편, 동북아시아의 평화와 번영:유럽 경험의 탐색 ,제1권(제주평화

연구원,2008).

84)SusanShirk,“동북아시아 협력대화(NEACD):1.5트랙 외교의 시도,”제주평화연구원 편, 

동북아시아의 평화와 번영:유럽 경험의 탐색 ,제1권(제주:제주평화연구원,2008);Yang

Chengxu,“북핵문제의해법:희망과난제,”제주평화연구원편, 동북아시아의평화와번영:

유럽경험의탐색 ,제1권(제주평화연구원,2008).

85)“제4회제주평화포럼선언문,”pp.8-9.
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는 제5회 제주포럼에서도 제주프로세스의 목표와 관련하여 이러한 포괄적이고 개

괄적인 수준의 논의를 벗어나지는 못한 것으로 보인다.제5회 포럼에서는 ‘동아시

아 다자안보협력 촉진:선행적 외교의 역할’과 ‘동아시아 평화체제 구축의 비전과

전망’이라는 두 개의 세션에서 동북아 다자안보협력 또는 제주프로세스에 관해 논

의가진행되었는데,역시마찬가지였다.86)

따라서 제4회와 제5회 두 차례의 제주포럼에서의 논의를 토대로 한 제주프로세

스의목표는동북아다자안보협력과제주프로세스의목표를거시적수준에서포괄

적으로 제시하고 있는 것으로 보인다.즉 동북아 다자안보협력은 정치․경제․군

사․사회․문화․환경․인권등 포괄적영역에서 발생할수있는 전통적․비전통

적 안보위협을 역내 국가들이 논의하고 협력하여 분쟁을 사전에 예방하고 평화와

안정을제도적으로보장하기위한협의체를구축하는것으로보고있다.그리고이

러한 동북아 다자안보는 대립적 관계에 있었던 동아시아 국가들이 보다 깊은 협력

관계를바탕으로평화와안보,공존을이루어내기위한관계설정을가능하게하는

새로운틀로간주한다.87)

그리고제주프로세스는동북아다자안보협력을위한가능한대안을모색하고제

도화해 나가는 데 기회를 만들고 분위기를 조성해 나가는 일련의과정으로 규정할

수있다.특히역사적으로끊임없이계속되어온역내국가들사이의불신과반목은

오히려동북아시아지역에서제주프로세스와같은비정부기구들의 역할을확대시

켜공식적으로하기어려운정부의역할을보완하게하였고,보다전문적이고다양

한 단체들이 모여 어려운 문제에 대한 효율적인방안을 제시하면서 때로는 국제적

차원의협력까지이끌어낼수있다고보았다.88)

86)‘동아시아 다자안보협력 촉진:선행적 외교의역할’세션은 DonaldGregg의사회로 신각수,

GlebIvashentsov,BrianMcDonald,KathleenStephens의 토론으로 진행되었고,‘동아시아

평화체제구축의비전과전망’세션에서는“동아시아평화체제건설:비전과전망,그리고새

로운안보위협에대한대처”(김학수),“동아시아평화체제에대한비전과전망”(홍순영),“동

아시아의평화,안보및발전에있어서러시아의역할”(EvgenyAfansiev),“동아시아의평화,

협력그리고안보체제”(CharlesMorrison)등이발표되었다.

87)Zhenqiang,Pan,“동북아의 다자안보와 제주 프로세스:쟁점과 해법,”제주평화연구원․동

아시아재단 편, 상생과 공영의 동아시아 질서:공동의 비전을 향하여 ,제2권(서울:오름,

2010),p.211.

88)Zhenqiang,Pan,“동북아의다자안보와제주프로세스:쟁점과해법,”p.211.
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나.구체적 목표의 모호성

제주프로세스는정부차원에서의북핵문제해결과동북아안보협력의필요성및

제주가 갖는 제주도의 지리적 특징과 평화의 섬으로서 축적된 이미지가 상호 복합

적으로 맞물리면서 동북아,나아가 동아시아의 평화를 위해 한국을 중심으로 주변

국들과의협력을통해다자안보협의체결성을목표로하고있다.그런데2007년제

주프로세스출범을위한‘제주선언’이후이의추진을위한전략적과제들이산재해

있는 현실에서 제주프로세스가 제도적인 수준으로 발전하기까지에는 ‘실천적’차

원은 물론 ‘개념적’으로 정립되어야 할 사안들이 산적해 있는 것이 사실이다.89)이

중에서도선결되어야 할 문제이자 과제가 전략 목표를 어떻게 설정할 것인가 하는

문제이다.

제주프로세스에 관한 기존 연구들을 통해서 제안된 목표나 방향들을 살펴보자.

제주프로세스는가능한대안을모색하고구축해나가는일련의과정으로서다음의

추진목표를설정할것을제안하면서제도화를주장하고있다.첫째,프로세스자체

가동북아역내국가들의상호이익을증진하는차원에서추진되어야하며,이를구

현하기위하여지속적인대화를습관화하도록준비되어야할것이다.둘째,다자대

화의습관화를통하여투명성제고와신뢰의증진을꾀하도록하며,이를토대로다

자협력의 규범을 만들어 나가는 데 초점을 두어야 할 것이다.셋째,궁극적으로 프

로세스는 관련국 사이에 투명하고 정확한 정보를 공유하고 상호간 이해를 증진시

켜 나감으로써 충돌로 발전할 수 있는 위험성을예방하기 위한 지역의 다자대화협

의체를찾아가는준비의과정,제도화의과정으로삼을필요가있다.90)

다음으로,제주프로세스를‘세계평화의섬’제주를중심으로동북아의신뢰구축,

군비통제,군축,그리고 더 나아가서는 동북아 공동체 형성과 관련된 일련의 이론

적,철학적 담론과 성찰,정책 구상,정책 연계망,그리고 공식,비공식적 논의가 이

루어나가는과정으로폭넓은의미를부여91)하면서다음과같은몇가지전제조건

을제시한다.즉동북아집단안보체제의구축이전에역내국가들간에안보협력이

활성화 되어야 하는데,이를 위해서는 첫째,역내 국가들 간에 공동안보에 대한 공

감대 마련 둘째,적대적 또는 준 적대적 국가들 간에 공동 안보 의식을 고취시키고

89)박인휘,“제주프로세스:실현가능성과주요과제,”p.60.

90)고성윤,“제주프로세스구상과OSCE의협력방향에대한고찰,”pp.5-6.

91)문정인,“제주프로세스의추진:그이상과 현실,”제주평화연구원 주최, 제주프로세스의추

진:그이상과현실  학술회의기조발제문(제주평화연구원,2009.6.12).
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안보협력을유도하기위한포괄적안보수단의적극활용셋째,협력안보의활성화

와제도화의병행등이전제되어야한다고지적했다.92)

제주프로세스의 궁극적 목표는 동북아의 다자안보협의체 형성이라는 것을 중심

으로 첫째,제주프로세스가 헬싱키 프로세스를 모델로 하면서 ‘6자회담’이 제주프

로세스의 제도적 틀이 될 가능성을 염두에 두고 동북아 다자안보협의체의 구축을

목표로하고있다고지적했고,93)한편으로는제주프로세스를“동아시아의 공동 평

화와번영을지향하는1.5트랙네트워크의구축”이라고정의하는가운데,동북아의

안보관련당사자들간협의를정례화시키는것에서그의미를찾을수있다고주장

한다.그렇기 때문에 동북아의 평화와 번영이라는 대전제 하에서 관련 당사자들이

보다 장기적인 관점에서 안보문제에 접근할수 있는 계기를 마련하는 것으로 이해

되어야한다고강조한다.94)

이상의논의를통해서볼때제주프로세스는다음과같은몇가지를목표나방향

을 제시하는 것으로 요약될 수 있다.첫째,궁극적인 목표는 동북아 지역의 안보위

협에 공동으로 대처할 수 있는 다자안보협의체의 창설(제도화)이라고 할 수 있다.

둘째,이러한 궁극적인 목표를 달성하기 위해서 유럽의 경험,즉 ‘헬싱키프로세스’

를참고하면서역내국가들의이해와지지를구하는체계적인노력이라고할수있

다.셋째,공동안보,포괄안보,협력안보 등과 같은 새로운 안보패러다임의 시각을

토대로 역내 국가들의 공감대 형성을 추진하는 것이라고 할 수 있다.넷째,이러한

목표를 달성하기 위해 역내 국가들의 정부뿐만 아니라 비정부 차원,그리고 정부-

비정부의 협력 등 다양한 방식을 통해 노력하는 것이라고 할 수 있다.마지막으로,

이러한목표들을달성하기위한시급한목표로동북아의안보관련당사자들간협

의를정례화시키는것이라고할수있다.

이상과 같은 기존 논의들은 동북아 다자안보협력이라는 원론적 목표와 이를 위

한노력의필요성과시각등을제시하고있지만,너무거시적목표위주이기때문에

제주프로세스가 무엇을 하는 것인지를 구체적으로 파악하기 어려운 한계가 있다.

동북아 다자안보협의체라는,그동안 성공 경험이 전무한 국가 간 다자협의체를 건

설하기위해어떤구체적실천목표를설정할것인가는쉽지않은문제이다.그럼에

92)문정인,“동북아 지역안보와 제주프로세스,”제주평화연구원 창립 3주년 기념 학술회의

(2009.3.20)기조연설문.

93)홍기준,“헬싱키와제주,그리고핵프로세스,”p.19.

94)고봉준,“동북아평화와군축:1.5트랙다자안보협력의모색,”한국국제정치학회2008년연례

학술회의발표논문(2008.12.12-13),pp.11-12.
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도 불구하고 제주프로세스가 실천을 전제로 한 다자안보협의체 건설의 과정을 상

정한다면,보다구체적인실천목표들이제시되어야할것이다.동북아다자안보협

의체 건설이 궁극적인 거시적 목표라고 하더라도 이를 달성해 나가기 위한 로드맵

이나단계적전략들이제시되어야추진력강화를위한노력도구체적일수있게되

기때문이다.

다.구체적 전략 목표의 설정

유럽의 경험과 달리 동북아 지역에서의 다자주의적 접근의 경험은 역사가 짧고

다자대화의 습관화도 되어있지 않은 상태이다.이와 더불어 양자관계를 중시해온

동맹체제의 전통은 다자대화 및 다자협력의발전을 저해해 온 역사적 요인으로 지

적되어왔다.유럽의경험이동북아에적용되기에는역내국가들간의역사적반목

과갈등,문화적이질성이너무크고이해관계가첨예하여제약이많은것도부담이

다.그러므로 지역내에서 안보문제가 발생할 경우,다자대화의 필요성에도 불구하

고동북아각국은당사국에미치는파급영향때문에소극적인편이었다.

이러한여러가지문제점들로인하여동북아지역에서의다자대화및다자협력은

상대적으로 침체된 듯하다.ARF나,CSCAP,EACD등 기존의 협의체나 대안에 대

한 객관적 평가가 높지 않은 점도 부정적 요인으로 작용하고 있다.그러나 동북아

역내국가들이 협력적 안보와 공동의 번영을위하여 다자대화를 할 수 있는 여건을

조성하고습관화에익숙해질경우비관론자들이내세우는제약요인들을상당부분

극복할수있을것으로보인다.다자대화의장에서개별국가혹은동북아전체관심

사에대한다양한의견교환의장,담론의장이상설화됨으로써,관계국의의도와문

제인식에대하여상호간의이해를높여신뢰를구축해나갈수있기때문이다.사실

상 각국대표들이 상시로 모여 정세인식이나 보유정보에 대하여 의견을 활발하게

교환하게될때오해와불신으로인한사태의악화를미연에방지할수있다고판단

된다.95)

최근의 동북아 역내 상황변화를 고려한다면,중국은 역내 국가들과의 안정적인

경제협력을바탕으로지속적인경제성장과현대화라는국가적목표를추구하고있

으며러시아는다자안보대화에대한제안을수차례제기한바있다.단지북한만이

다자안보에 긍정적인 자세를 보이지 않고 있다.미국과 일본은 기존의 미일동맹관

95)고성윤,“제주프로세스구상과OSCE의협력방향에대한고찰.”
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계를 보완하는 차원에서 다자안보대화에 긍정적인 입장을 보이고 있다고 평가할

수있다.

제주프로세스의구체적인단기적전략목표는전통적․비전통적안보이슈에대

한대화채널의구축을위한포럼의형성이며,이를통해다자대화및다자협력을정

례화와관습화할수있도록해야할것이다.이러한제주프로세스의전략목표달성

을위해서는다음과같은구체적역할들이필요하다.하나는그동안동북아역내국

가들,즉 한국,일본,러시아 등이 제안했던 다자안보협력을 위한 제안들이 성과가

미약한원인을정확히진단하고,아울러동북아국가들이지역의평화와안보,공동

번영을 추구하는 데 초석이 될다자안보협력의 절박함을 공감할 수 있도록 여건을

조성하는일이다.그리고다른하나는지속적인만남을통해대화와협력의유익함

을경험할수있도록상시적인다자대화및다자협력을위한인적네트워크혹은관

련협의체를동북아국가들이함께구축해나가는일이다.

이러한목표설정에따라제주프로세스는역내국가들의다양한평화,안보,경제

협력관련싱크탱크및인사들과지식및정책연계망을구축하고새로운다자협력

의제를개발해나가는데초점을맞춰야할것이다.이와함께제주를동북아,더나

아가서는동아시아의 다자안보협력과경제공동체 관련공식․비공식 회의의 중심

거점으로만들어나갈필요가있다.96)이와같은노력을통해제주프로세스를한국

정부나역내국가들의공식적인정책의제로반영될수있도록노력해야할것이다.

2.제주프로세스의 내용과 핵심의제

지금까지 논의되어온 제주프로세스의 내용은,크게 두 가지 흐름으로 정리될 수

있다.97)한편에서는 실체가 있는 제주프로세스의 추진을 위해서 협력을 제도화할

수있도록국제적인기구를제주에유치하는데에중점을두어야한다는의견이있

다.우리정부가애초에제주프로세스를명명함에있어서도바로이런제도화방식

을염두에두고있었던것으로생각되며,세계평화의섬제주의상징성을이용하여

구체적인정책성과를도출하려는제주도지방정부의입장도국제기구의제주유치

를강력히희망하는것으로파악되고있다.그리고다른한편에는당장의제도화에

는 여러 가지 난제(예를 들면,예산,추진 주체,타지방과의 경쟁,기구의 성격문제

96)문정인,“제주프로세스의추진:그이상과현실,”p.4.

97)고봉준,“제주프로세스추진방향에대한일고:네트워크이론의관점에서,”pp.18-19.
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등)가 존재하고 일거에 이러한 문제를 해소할 수 있는 뚜렷한 방안이 부재한 상황

에서는 특정 기구를 염두에 두기보다는 이미 설립되어 있는 제주평화연구원을 활

용하여동아시아평화와번영을위한국제협력의폭과깊이를확대˙심화시키는,즉

“느슨한제도화”를도모하는방식이현실적일수있다는입장이있다.이러한입장

에 따르면 높은 수준의 제도화여건이 성숙되지않은 시점에서 구체적인 제도화의

모습을상정하고출발할때자칫결과가이에따르지못할경우필요이상의부담을

가지게될우려가있다.

이러한 기존 논의의 흐름 속에서 한편으로는 다자협력의 경험이 유럽에 비해서

상대적으로부족하고,다른한편으로는더복잡한민족․국민정체성의갈등및대

립 양상을 보여주는 동북아에서 협력을 높은 수준의 제도화로 바로 연결시키기보

다는 협력 네트워크의 안정화를 통해 다자 협력을 일상화시키는 노력이 보다 실천

이 용이한 접근이라고 지적한다.아울러 다자적인 국제협력 자체가 일반적으로 정

부 간 관계를 지칭하는 개념이지만,보다 협력이 용이할 수 있는 민간 부문 네트워

킹의 활성화를 부분집합 또는 핵심 요소로 하는 ‘트랙 1.5’의 접근법이 실현가능성

과실효성이라는이중의목표를동시에추구할수있는방안이라고주장한다.98)

이런 측면에서 제주평화연구원은 2008년 진행한 연구에서 제주프로세스의 구체

적추진을위해전통적안보분야에서의국가간협력에논의를국한시키기보다는

제주프로세스를통해달성가능하다고생각되는다양한부문에서의다자협력가능

성에대한논의가필요하다고공감하였고,다음과같은몇가지의잠정적추진방향

을 설정했다.99)첫째,유럽의 사례처럼 제주프로세스가 구체적인 성과로 이어지기

까지에는 상당한 시간과 노력이 소요될 것으로 예상되므로,단기 정책적인 처방보

다는 장기적인 안목으로 다자협력의 폭과 깊이를 확대·심화시키는 노력이 필요할

것이다.둘째,유럽에서의냉전종식처럼결정적인계기가예상하지못했던부분에

서도출될수도있기때문에동아시아의공동평화번영에이르는다양한방식과과

정들이제주프로세스라는큰틀에서지속적으로연구·검토되어야할것이다.셋째,

이슈 및 행위자의 차원에서 현대 국제정치는 전통적인 국가의 영역에 탈국가적인

영역이 중첩되는 형태로 작동하고 있기 때문에,제주프로세스의 효과적인 추진을

위해서는 정부와 민간 차원을 아우르는 복합적인 협력 네트워크의 구축이 필요하

98)위의글,p.19.

99)제주평화연구원 편, 제주프로세스와 동북아 평화 번영  (제주:제주평화연구원,2009)의 서

장.
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다.이과정에서기존에가동되고있는협력의채널(예를들면,북핵‘6자회담’,‘제주

포럼’및각종민간주도의협력)이발전적으로활용되어야할것이다.

다음으로,제주 프로세스의 핵심 아젠다는 다음과 같이규정할 수 있다.100)첫째,

제주 프로세스에서는 동북아의 새로운 안보구상을 위해서 공동안보,포괄안보,협

력안보에대한규범과원칙이논의되고합의되어야할것이다.사실동북아는유럽

과 안보 맥락이 다르기 때문에 유럽 모델을 이 지역에 기계적으로 적용 할 수는 없

다.유럽에서는 전쟁이 오인(misperception)때문에 우발적으로 발생할 수 있다고

믿는반면,동북아에서는 계획과 계산에의해전쟁이 발발 할수 있다고본다.또한

유럽에서 ‘헬싱키프로세스’가 가능했던 것은 주권 존중,무력 불사용,영토주권의

보장,분쟁의평화적해결,내정불간섭,그리고국제법준수원칙등이잘지켜지고

있기때문이다.그러나동북아는사정이다르다.이와더불어유럽에서는확산적억

지(extendeddeterrence)에 따른 진영 논리가 작용을 했지만 제한적 억지(finite

deterrence)구조를 특징으로 하는 동북아에서는 진영 논리가 큰 영향력을 발휘하

기어렵다.따라서이러한쟁점들에대한연구와합의가제주프로세스에서다루어

져야할것이다.

둘째,미국 중심의 양자동맹 체제와 동북아의 새로운 다자안보협력 질서를 어떻

게 조화시킬 수 있는가 하는데 제주 프로세스의 초점이 맞추어 져야 한다.그래야

중국,러시아,그리고북한의안보우려를불식시키고이들의협력을도출할수있을

것이다.

셋째,‘6자회담’의다면적활용방안이논의되어야할것이다.왜냐하면‘6자회담’

은북핵문제를넘어서동북아의새로운다자안보협의체제의제도적틀이될수있

기 때문이다.그러기 위해서는 2.13합의에 따른 6자외무장관 회담의 상례,상설화

가필수적이다.특히6자외무장관회의에서유럽의HelsinkiFinalAct와유사한문

건을 만들 수 있을것이다.만일 6자 외무장관회의를 포함이러한 작업이 제주에서

이루어진다면제주프로세스를위해그이상바람직한것은없을것이다.

넷째,6자회담의기존워킹그룹들을북핵문제를넘어서역내협력기제로전환

하는방안도고려할수있을것이다.북핵문제워킹그룹은동북아핵관리회의로,

대북에너지,경제지원워킹그룹은동북아경제,과학기술,에너지,환경협력회의

로확대 개편하는것이 바로 그방안의하나가될것이다.이와더불어동북아안보

평화체제 워킹 그룹을 새로운 다자안보협력을 위한 제도적 장치로 전환하는 방안

100)이하는문정인,“동북아지역안보와제주프로세스”를참조.
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도적극적으로추진할만하다.

다섯째,한반도종전선언및 평화체제는이러한지역안보협력체제와별도로 관

련당사국들인남북한과미국,중국이직접협의를통해모색하나지역안보협력구

도의 큰틀과 연동 시켜야 할 것이다.그리고 이를위한 4자회담 (남한,북한,미국,

중국)의 제주 개최 방안도 모색해야 할 것이다.마지막으로 국방장관 회의를 포함,

경제,환경,에너지등비군사분야의각료급협의체를제도화시킬필요가있고,궁

극적으로 6자 정상회담이 가동되어야 할 것이다.민간 부분의 협력도 활성화 되어

야할 것이다.이와 관련하여 동북아 신뢰구축과 평화를 위한‘제주 프로세스’구상

에주목할필요가있다.

3.제주프로세스 추진 전략

가.제주프로세스 추진의 전제와 원칙

동북아 지역의역사적갈등과현재의긴장상황,다자안보협력에 대한일천한 경

험,국가간의 빈약한신뢰수준,한국의 국가적 능력및 위상을 돌아볼 때가까운 장

래에 동북아에 바람직한 다자안보기구가 수립되거나 낮은 수준의 지역적 통합 또

한쉽지 않을 것이라는 것이 현동북아의일반적상황이라고 할수있다.이러한 한

계에도 불구하고 현재의 부정적 여건을 긍정적인 방향으로 조금씩 변화시켜 나갈

수 있기 위해서는 제주프로세스 구상이 구체적으로 실현되어야 할 것이다.그러나

구상의 추진에 앞서 고려해야 할 전제와 제주프로세스 구상의 추진 과정에서 견지

해야할원칙을분명히하는것이필요하다.

우선,제주프로세스 구상은 기존 동맹체제나 안보관계의 현상유지를 전제로 해

야 한다.제주프로세스는 궁극적으로 동북아 다자안보협의체의 형성을 목표로 하

기때문에기존의안보환경을어떻게반영할것인지가중요하다.즉기존의질서와

안보관계를 유지할 것인지 아니면 그것을 혁파하고 새로운 질서와 관계를 형성해

갈것인지가전제되어야한다.유럽의경우,CSCE/OSCE의경험에서알수있듯이

NATO와 바르샤바조약기구(WTO)간의 상호 신뢰 구축은 기존 전후 질서에 대한

인정을바탕으로출발했다.그리고헬싱키최종의정서10대원칙이기존동맹관계와

전후국경선유지등현상유지정책에기반을두었다.유럽의경우에서처럼,다자안

보협력은지역질서의현상태를유지하는가운데역내국가들간의공동번영과평

화를추구하는것이다.따라서제주프로세스는기존동북아역내국가들간의동맹
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체제나안보관계의현상유지를전제로출발해야할것이다.

동맹체제나 안보관계의 현상유지는 곧 동북아 다자안보협의체가 기존의 동맹체

제나안보관계를대체하는것이아니라보완하는것을의미한다.따라서기존동북

아의정치적․군사적․경제적동맹의유지와외교적으로통상인정되고있는국경

선의유지에대해우선적으로합의가이루어져야한다.특히동북아지역에서다자

안보협의체를 형성․발전시키는데 가장 심각하게 대두될 수 있는 문제는 주요 당

사국들의현상타파에대한우려라고할수있다.따라서제주프로세스는기존동북

아 국가들 간의 동맹체제나 안보관계의 현상유지를 전제로 한다는 인식을 공유할

수있도록해야할것이다.

제주프로세스는 동북아라는 지역에 한정된 다자안보협의체의 형성을 지향하지

만,범아시아적 맥락을 간과해서는 안 될 것이다.즉 기존 아시아 지역의 다자안보

와 관련된 대화체나 협의체들,예컨대 ARF,CSCAP,NEACD등과의 직․간접적

연계를통해아시아지역의다자안보논의에적극적으로참여해야할필요가있다.

특히 제주프로세스는 ARF와의 관계 설정을 분명히 할 필요가 있다.현 시점에서

ARF회원국간다자안보논의를강화하는한편,이를동북아안보협력의출범을위

한 동력으로 활용할 필요가 있다.그리고 앞서 지적한 바와 같이,제주프로세스가

ARF를대체하는것이아니라보완한다는입장에서논의를출발해야하며,그런가

운데 현재 역내에서 진행되고 있는 민간 차원에서의 안보협력대화의 무대도 적극

활용하는것이바람직하다.101)

이와 같이,제주프로세스는 기존 동북아 역내 국가들 간의 동맹체제나 안보관계

의현상유지를전제로기존의아시아다자주의기구들과의연계및협력을통해제

주프로세스의필요성과유용성을인식시켜나가야할것이다.

다음으로,제주프로세스구상은동북아다자안보협력이시급하고절박한문제일

지라도장기적인맥락에서접근해나가야할것이다.102)다자안보협력이동북아국

가 모두에게 유익한 일임에 틀림 없지만,동북아 환경은 척박한 것이 현실이다.제

주프로세스는 바로 동북아 다자안보협력을 위한 여건을 바꾸어 나가는 과정에 기

여해야할것이다.그러나다자안보협력을위한환경과여건을조성해나가는것은

다방면의협력에대한노력을요구한다.또다자협력인만큼모두를만족시킬수있

101)박인휘,“제주프로세스:실현가능성과 주요 과제,”제주평화연구원 주최, 제주프로세스의

추진:그이상과현실  학술회의기조발제문(2009.6.12),pp.73-74.

102)오준,“제주 프로세스와 동아시아의 다자안보협력,”제주평화연구원․동아시아재단 편, 

상생과공영의동아시아질서:공동의비전을향하여 ,제1권(서울:오름,2010),p.166.
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는최대공약수를찾아야하기때문에합리적방법을찾아나가지않을수없을것이

다.따라서 제주프로세스는 기본적으로 장기적 시각에서 단계적이고 점진적으로

추진해나간다는원칙을분명히해야할것이다.

제주프로세스 구상은 동북아 지역의 팽만한 냉전적 대결과 갈등의 구도를 협력

의구도로전환시켜나가야하기때문에장기적구상이어야한다.2007년제주프로

세스구상이제기된이후최근까지이에관한구체적인논의나실천적인노력이그

다지많이보이지않는것이사실이다.그것은그만큼제주프로세스구상의어려움

을 방증하는 것이라고 할 것이다.특히 ‘6자회담’의 부침으로 제주프로세스는 비관

적전망에휩싸여있다고할것이다.그러나유럽의경험에서보듯이,제주프로세스

도하루아침에이루어질수있는문제가아니라는점을이해하고인내와꾸준한노

력이필요하다는점이분명하게인식되어야할것이다.

장기적 맥락에서 제주프로세스 구상을 추진해 나가기 위해서는 단계적․점진적

추진 원칙에 입각하여 목표와 의제,추진전략 등이 수립되어야 할 것이다.구상의

출범부터다자안보협의체를목표로직접적인안보현안을다루는것은참가국들의

호응을 얻기 힘들 뿐만 아니라 출범 자체도 어려울 수 있기 때문이다.따라서 제주

프로세스구상의 실현을 위한 추진 원칙은 긴 호흡으로 동북아의역사를 조망하는

가운데,다자협력의 물꼬를 트고 단계적이고 점진적인 원칙에 따라 제주프로세스

의목표와의제를안보협력으로발전시켜나가야할것이다.

나.제주프로세스 추진을 위한 기본 전략

제주프로세스 구상을 추진해 나가기 위해서는 다음과 같은 몇 가지를 기본 전략

으로 해야 할 필요가 있다.첫째는 ‘확산전략’이다.제주프로세스는 초기에는 대화

형식으로부터 시작하여 점진적으로제도화된다자간협력레짐으로 단계적으로 발

전시키는전략을택해야한다.따라서초기에는동북아역내국가들간의갈등을대

화와 타협,그리고 협력을 통해 해결해 나갈 수 있도록 대화와 협력의 여건을 조성

하는데목표를두고,구체적인현안이슈에대한문제해결차원의접근보다는대화

와 협력의 습관을 형성해 가는 데 중점을 두어야 할 것이다.이를 위해 현실적으로

현 단계에서는 우선 동북아 이해당사국들이 지역의 번영과 평화를 위해 다자안보

레짐이 필요하다는 인식의 공감대를 확산시키는 일이 진행되어야 할 것이다.이를

위해NGO들간모임,학술행사등을포함하여동아시아다자안보협의체구축의여
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건을조성할다양한행사(예비회담)를지속적으로추진하는노력이필요하다.핀란

드가1972년부터참여예상국간의비공식예비회의를통해각국정부의의견을타

진하고조율함으로써 1975년 헬싱키최종의정서라는 결실이 맺어졌다는것은 참고

할만한역사적교훈이다.

안보 의제를 비전통적 안보 현안에서 전통적 안보 현안으로 확산시켜 나가는 전

략도필요하다.척박한동북아의다자안보협력환경과여건을고려할때,제주프로

세스는 대화를 통해 상호 정보를 교류하고 상대방에 대한 이해를증진시키는 데서

부터 출발해야 할 것이다.장기적이고 점진적인 과정으로서 대화와 협력의 습관을

형성해 나가기 위해서는 제주프로세스에서 다룰 의제 설정에도 신중해야 할 것이

다.동북아역내국가들의다자안보협력에대한상이한정책노선과낮은수준의경

험,양자관계중시의전통,대립과갈등이란역사적배경을고려할때,직접적인안

보 이슈를 의제로 하는 것은 참여 국가들의 부담을 가중시킬 수 있다.따라서 의제

설정에 있어 합의와 이행이 상대적으로 용이한 부분부터 시작하고 민감한 양자문

제 등은 추후 과제로 넘기는 것이 필요하다.대화와 협력의 습관 형성 차원에서 당

분간 제주프로세스의 행로는 전통적 안보 현안을 다루기보다는 덜 민감한 비전통

적안보현안들을중심으로의제개발에노력해야할것이다.

이러한 관점에서 제주프로세스가 우선적으로 추진해야 할 일은 함께 참여하여

대화를 나줄 수 있는 의제의 개발과 담론의 장을 제공하는 역할,그리고 이를 추진

하기 위해 그 중심에 범세계적 차원의 참가자가 참여하는 제주포럼을 지속가능하

도록체제를구비하는일이다.이런맥락에서제주프로세스는동북아6개국을중심

으로유럽의OSCE및아태지역의ARF관계자등과더불어공통의의제를함께개

발하고,국제회의를 공동으로 기획하거나 공동 참여활동 영역을 모색해 나가야 할

것이다.이런 과정을통해역내 국가의 민간전문가및 학자,정책 실무진들은 지속

적으로만나는기회를갖게될것이며이를통해대화와협력의유익함을경험할수

있을 것이다.장기적으로 상시적인 다자대화 및 다자협력 협의체의 인적 네트워크

가 구축․유지될 경우 의제의 범위도 비전통적 안보현안 문제로부터 전통적 안보

현안에이르기까지광범위하게포함할수있을것이며,정부주도로진행하는트랙

1유형의다자협의에도긍정적인영향을미칠수있을것이다.

제주프로세스 추진의 두 번째 기본 전략은 포괄적․개방적 접근 전략이다.

CSCE/OSCE의경험에비추어볼때,제주프로세스에서다룰 문제영역도참여국들

의 공동이익,즉 평화와 번영,그리고 인권 등 포괄적이고 개방적으로 접근하는 것
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이바람직하다.왜냐하면오늘날의안보이슈는그자체만으로해결가능한것이아

니라이슈의성격과해법에서다른영역과서로연계되어있기때문이다.따라서문

제영역의범위를특정분야로국한시키지않는가운데,다만구체적으로다룰이슈

는 안보협의체의 발전수준에 맞춰 점진적으로 확대하는 것이 타당해 보인다.기본

적으로협력의의제는모든참여예상국가들의이해가반영될수있도록포괄적으

로설정하는것이현실적이다.CSCE/OSCE가신뢰구축과군비통제뿐만아니라경

제,과학,인권,환경등 포괄적인협력을 다루는 지역협의체로 출발한경험을 고려

할필요가있다.동북아시아는다자주의의경험이일천하고양자관계가여전히중

요한비중을차지하고있다.이상태에서어느특정국가에게민감한문제이거나양

자간의분쟁의소지를내포하고있는의제를택하는것은다자협력의걸림돌로작

용할 것이다.우선 초기단계에는 참여 예상국 간 다자안보협력의 개념과 필요성에

관한 폭넓은 대화가 진행되어야 한다.현재 동아시아 안보 상황에 대한 진단과 함

께,관련당사국의입장과관점을파악하고,이를토대로역내다자안보협력추진의

공통분모를찾아내야할것이다.

세번째기본전략은정부와민간의중층적협력전략이다.다자적협력의가능성

을극대화하기위해서는정부당국간의협력은물론비정부간교류와소통,접촉과

협력도 적극 활용되어야 한다.103)동북아 안보 공동체 구축은 역내 국가들 간에 신

뢰가 구축되고 지역의 공동안보에 대한 공감대가 형성되는 동시에 협력 안보의 토

대가마련될 때가능한것이다.그리고이러한노력은중앙 정부가 중심이 되어 추

진해나가야한다.그러나정부노력만으로가능한것은아니다.비정부행위자들의

노력이병행될때제주프로세스는더욱탄력을받을것이다.104)

정치적․군사적 신뢰구축을 위해서는 무엇보다 정치지도자들의 결단력과 강한

의지가 중요한데,이를 위해 일반대중들은 여론을 조성하고 학자나 전문가들은 구

체적 방안과 전략을 제시함으로 써 초국가적 안보문제를 해결하기 위한 다자포럼

등 국가 간 협의체제 구축을 위한 ‘압력과 협조’를 제공하는 노력도 수반되어야 한

다는주장105)이나동아시아안보평화전문가협의회창설주장106)등도이러한맥락

103)대통령자문동북아시대위원회, 참여정부의 동북아시대 구상 (서울:대통령자문 동북아시

대위원회,2006),p.26;김재한, 동북아공동체 (서울:집문당,2005),p.141.

104)문정인,“동북아지역안보와제주프로세스.”

105)이신화,“동북아안보공동체 구축에관한소고,” 전략연구 ,제13권 제1호(한국전략문제연

구소,2006),pp.35-36

106)한용섭,“동아시아 안보공동체의 조건,과제 그리고 전망,”한용섭 외, 동아시아 안보공동

체 (서울:나남출판,2005),pp.335-336.
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에서이해될수있다.

국가간 상호불신의 제거가 선행되지 않는 상황에서의 공식적 채널을 통한 다자

안보협의체에 대한 대화나 협력은 한계에 부딪칠 수 있다.따라서 비공식적인

NGO나민간기구를활용하여정부간의 안보대화 및협력을유도하는 방식이 효과

적일것이다.특히포괄안보나인간안보등의새로운안보개념과새로운안보이슈

들의등장으로지역안보위기에대한대응이과거보다더많은국가와조직을포괄

하여 이루어질 필요성이 높아지고 있다.그리고 여기에 지역기구들과 광범위한

NGO들이 연대함으로써 그러한 노력을 분담함과 동시에 협력안보 달성에도 효과

적으로기여할수있다.107)

다.제주프로세스 실행 전략

(1)공동안보 실행 전략:동북아 정체성의 창출

분쟁과 갈등,충돌로 점철되어 온 동북아는 과거의 족쇄로부터 벗어나지 못하고

있으며,이는 동북아 다자안보협력을 제약하는 주요한 요인의 하나로 지적되고 있

다.따라서 역내 국가들 간에 공동안보(commonsecurity)에 대한 공감대가 마련되

어야한다.일국안보우선주의가만연할때동북아의집단안보체제구축은어려워

진다.특정국의안보 문제가 역내 모든국가의안보문제로비화될 수있다는공동

안보 인식이 선행되어야 할 것이다.웬트(A.Wendt)의 집단적 정체성 형성과 국가

간관계에관한논의에따르면,유럽과아시아에서발견되는차별적인제도주의발

전을설명하는가장중요한요인으로집단공동체의식의발전차이를지목할수있

다.108)

유럽의 경우 지역적 차원에서 비롯되는 공동정체성의 인식이 기존의 민족국가

단위에서 발생하는 정체성을 일정 부분 대체하면서,결과적으로 유럽 국가들의 초

국가적협력을촉진시켜왔다고볼수있다.이러한경향은유럽공동체에의해유럽

적정치공간내부에서소위“협력적연방주의”의창출을앞당기고있다.동아시의

경우 이러한 현상을 발견하기 어렵다.구체적으로 NATO와 같은 구체적인 공동안

보 체제의 공감대도 발견하기 어려울 뿐만 아니라 EU가 경험하고 있는 수준의 경

107)CommissioninGlobalGovernance,OurGlobalNeighborhood:TheReportoftheCommission

inGlobalGovernance(NewYork:OxfordUniversityPress,1995).

108)AlexanderWendt,“CollectiveIdentityFormationandtheInternationalState,”American

PoliticalScienceReview,Vol.88(1994),pp.384-96.
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제공동체적 상호의존의 제도화를 발견할 수 없다.그렇다면 동아시아 지역에서 효

과적인공동정체성을창출하는방안은무엇인가?웬트를차용해보면세가지차원

의고려사항에대한분석이필요하다.‘구조적환경(structuralcontext),’‘체계수준

의과정(systemicprocesses),’그리고‘전략적실천(strategicpractice)’이다.이들세

가지 요인들은 공동정체성 창출 및 향상과 관련하여 다자주의적 제도주의 발전을

위한중요한사회적기반을제공함은물론,규칙화된원칙들에의거한행동을가능

케하고,동시에역내국가들간호혜적인이익에대한인식을공유하게만든다.109)

‘구조적 환경’은 특정 지역 내부 국가들 간 관계에 있어서 적대감과 우호감에 대

한 분석을 의미한다.호전적인 환경에 처한 국가는 필연적으로 국가이익의 상대적

이득에 관심을 가지는 반면 평화로운 환경에 놓인 국가는 국가이익을 설정하고 현

실화하는과정에서당연히상대적이득에관심을더가지게될것이다.

‘체계적 과정’은 개별 국가가 대외행동을 취할 때 판단의 근거로 삼게 되는 구체

적인 대외환경 요인들을 말한다.기본적으로 국제사회에서 개별 국가는 국제사회

와상호의존적이면서동시에주요국내가치들에수렴할수밖에없다.따라서대외

적인 주요 변수들과 고려 사항들이 국내가치들과 상충될 때 양자간에는 불가피하

게수렴화과정이진행될것이다.즉,초국가적변수들의국내화와동시에국내변수

들의초국가화가동시에진행된다.

마지막으로,‘전략적실천’은공동정체성을발전시키기위한구체적인행동지침

을 의미한다.이 단계에서는 국제협력적 차원의 행동들이 어떻게 공동체적 일체감

형성으로 연결될 수 있을 지를 논의하게 된다.특히,동아시아 역내 차원에서의 지

속적인 협력은 특정 영역에서 창출되는 협력의 공감대를 성공적으로 다른 영역으

로전환시키는작업이중요하다.소위글로벌시대에는개별국가의선택이다양한

차원에걸쳐국제사회로부터많은제약을받을수밖에없다.그렇다면문제는국제

사회는 개별적인 수준의 이익과 이해관계들끼리의 만남의 장이고,그런 만남이 효

율적으로 조정되고 실천되기 위해서는 이를 위한 전략적 사고가 필연적으로 뒤따

라야할것이다.

(2)포괄안보 실행 전략:의제의 다양화와 확산

적대적또는준적대적국가들간에공동안보의식을고취시키고안보협력을유

109)AlexanderWendt,“CollectiveIdentityFormationandtheInternationalState,”p.386.
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도하기 위해서는 포괄적안보(comprehensivesecurity)라는 수단을 적극 활용해야

한다.공동안보에 필수적인 것은 역내 국가들 간의 신뢰구축이다.그러나 적대,또

는 준 적대 관계에 있는 국가들끼리 군사적 신뢰구축을 모색하는 것은 쉽지 않다.

따라서경제,환경,에너지,과학기술,사회문화등비군사분야의교류,협력을통

한 신뢰구축을 우선적으로모색하고 이를 통해 군사 부분에 대한파급효과를 노리

는것이바람직하다.

유엔의 2004년 위협과 도전 그리고 변화에 대한 유엔 고위급 패널보고서(Report

oftheSecretaryGeneral’sHigh-levelPanelonThreats,ChallengesandChange,

2004)는세계가지금부터10년안에직면할위협으로국가간분쟁과함께빈곤․전

염병․환경파괴를포함한경제및사회위협,내전․학살및대규모잔학행위를포

함한 내분,핵․방사능․화학 및 생물학 무기,테러리즘,초국가적 조직범죄 등 비

전통적위협에대해서언급하고있다.동북아역시이러한비전통적안보현안문제

에 직면해 있다는 점에서예외가아니다.특히일본후쿠시마원전 사고로 중국,북

한등의핵사고에대한공동대처의필요성이접증하고있는것은최근의대표적인

비전통적 안보 현안이라고 할 수 있다.이와 같은 비전통적 안보 현안은 동북아 국

가들모두의관심사이면서비교적국가적이해관계로부터자유롭기때문에제주프

로세스의참여에부담이없을것이다.이처럼동북아역내국가들의덜민감하고논

란의여지가적은공통관심사를의제로하여지속적인대화와협력을통해문제를

해결하도록 여건 혹은 분위기를 조성해 나감으로써 대화와 협력의 습관을 형성해

나갈수있을것이다.

(3)협력안보 실행 전략:다차원적 복합 네트워크의 구축

제주프로세스가 공동안보의 공감대를 형성하고 포괄 안보를 추진해 나갈 뿐만

아니라 협력안보(cooperativesecurity)를 활성화하고,나아가 이의 제도화를 병행

해 나가기 위해서는 특정 트랙에 경도되지 않은 다차원적이고 복합적인 네트워크

의 구축을 지향해야 할 것이다.이는 곧 역내 국가의 정부(track-I),정부-민간 혼합

(track-1.5),그리고 민간 (trackII)기구들 간의 교류,협력이 활성화되어야 한다는

것을 의미한다.110)아울러 제주프로세스가 유럽의 경험을 원용한다는 측면에서 보

면OSCE같은유럽관련기구와의협력도병행되어야한다.

110)문정인,“동북아지역안보와제주프로세스.”
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제주프로세스를 선언한 제주포럼은 정부와 민간이 혼합된 트랙 1.5의 성격을 지

니고있다.제주포럼의성격을감안할때,제주프로세스는일정수준의개방성과유

연성을 갖춘 다양한 트랙의 행위자들이 참여하는 다자협력 네트워크 체제로 가야

할것이다.이러한전략과제는제주프로세스가당장에정부간공식적다자대화및

협의체가 되기 어려운 상황을 반영한 것으로,다양한 영역의 행위자들의 지속적인

만남과대화를통해,한편으로는점차공식적인정부간대화및협의체로발전시켜

나가는 것이고,다른 한편으로는 다양한 수준의 행위자들의 참여를 통해 제주프로

세스에 대한 관심을 환기시키면서 다자안보협력에 대한 사회적 압력을 창출하는

역할도수행할수있도록하는데있다.

이러한 복합적인 다자안보협력 네트워크의 구축을 위해서는 우선적으로 기존에

작동하고 있는 네트워크들과의 관계 설정 문제가 있다.이에 대해서는 잠정적이지

만,결국은 네트워크 공동체 또는 복합 네트워크의 관점에서 기존의 네트워크들과

의호환성을확보하는방향으로가야할필요가있다.예를들어기존에동아시아에

서작동되고있는 정부간대화채널인ARF및‘6자회담’은트랙1의네트워크로,그

리고NEACD와CSCAP등의트랙2네트워크는나름대로작동이되는상태에서이

두트랙을연결하는트랙1.5의네트워킹을구상해볼수도있다.또한제주평화연구

원의 국제 네트워킹 노력을 보다 구체적으로 추진하여 East-WestCenter,PRIO,

SIPRI,USIP및 기타 관련기관을 선별적으로 연결하는 연구기관 간 네트워킹을 트

랙2차원에서새롭게 진행할 수도 있다.111)NEACD,CSCAP,ARF-EEP,East-West

Center,PRIO,SIPRI,USIP,WoodrowWilsonSchoolofPrincetonUniversity,그

리고TheStanleyFoundation등이관련분야의연구를적극적으로추진하고있다.

그리고 최근 McArthurFoundation은 미화 6천만불 상당을 동아시아 다자안보협

력 연구를 위해 쾌척했다.현재 전 세계적으로 50여개 연구 기관들이 여기에 참여

하고있다.이들과의촘촘한지적연계망(networksforepistemiccommunity)을구

축하고제주가중심거점이될수있도록노력해야할것이다.112)

이러한 다차원적 복합 네트워크 구축의 맥락에서 새로운 이론적 관점으로 채택

을 고려할 수 있는 것이 ‘멀티 트랙(multi-track)’이다.다자대화 및 다자협력에서

‘트랙1외교’와‘트랙2외교’는나름의분명한특징과역할을 가지고있다.예컨대,

111)고봉준,“제주프로세스 추진 방향에 대한 일고:네트워크 이론의 관점에서,”제주평화연구

원창립3주년기념학술회의(2009.3.20)발표논문,p.29.

112)문정인,“제주프로세스의추진:그이상과현실,”p.7.
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전쟁의 중지나 폐기의 결정은 ‘트랙 1외교’에 의해서만 가능하다.‘트랙 2외교’는

다자적대화와 협력을촉진하는기폭제가될수있다.특히‘트랙1외교’의가장큰

목적은 국가 이익을 옹호하는 것이기 때문에 단기적인 국익에 몰두함으로써 다자

협력의가능성을약화시킬가능성이큰반면,‘트랙2외교’는국익으로부터비교적

자유로운새로운 외교관계의 틀이기 때문에‘트랙1외교’의 대안적관계를 만들어

낼수도있다.113)

그러나이처럼외교를공식․비공식부문으로광범위하게구분하는것은다자대

화 및 협력을 위한 비공식 부문의 다양한 행위자들의 활동을 과소평가할 수 있다.

이런맥락에서‘트랙1․2외교’의맥락을더욱확장하여평화프로세스에다양한주

체들이 각각의 독자적 자원,가치,접근방법을 가지고 참여하는 ‘멀티트랙 외

교’(multi-trackdiplomacy)도 필요하다.114)멀티트랙 외교는 9개의 트랙(① 정부,

② 전문적 비국가 행위자,③ 기업,④ 개별 시민,⑤ 연구․훈련․교육,⑥ 행동주

의,⑦ 종교계,⑧ 기금 조성,⑨ 커뮤니케이션과 미디어 등)에서 다양한 행위 주체

들이참여한다.이러한9가지트랙의동시병행적작동이다자협력에시너지효과를

만들어낼수있다.

한편,OSCE와의 장단기 협력도 모색해야 할 것이다.OSCE와의 협력 방향은 보

다장기적이고점진적이며실현가능한활동중심으로모색되어야할것이다.장기

적 차원의 공동협력 방향은 우선적으로 단기간내 가시적 성과를 내기보다는 역내

국가들이 꾸준한 대화와 협력의 습관을 경험하고 동북아 공동체라는 정체성을 공

유할수있는분위기의조성에함께노력하는일이다.이와더불어동북아시아해양

의관문이며평화담론의장으로자리잡고있는평화의섬제주를다자대화의습관

화를위한중심으로활용할수있는여건을함께 만들어가는일이다.115)이를염두

에 둘 때,한국이 OSCE의 협력파트너 자격으로 활동에 참여하는 것처럼 OSCE혹

은 OSCE를 대표하는특정 회원국이 제주프로세스 구상의 협력파트너로 참여하는

방안을긍정적으로검토할필요가있을것으로보인다.116)

113)LouisD’Amore,“Tourism:AVitalForceforPeace,”TourismManagement,Vol.9,No.

2(1988),p.153;고경민,“적극적평화구현을위한멀티트랙외교와다층적거버넌스의함의:

제주‘세계 평화의섬’사업에대한비판적 검토,” 한국과 국제정치 ,제24권제2호(2008년

여름)재인용.

114)JohnW.McDonald,“Multi-TrackDiplomacy,”GuyBurgessandHeidiBurgess(eds.),

Beyond Intractability. Conflict Research Consortium, University of Colorado,

Boulder(2003).

115)고성윤,“제주프로세스구상과OSCE의협력방향에대한고찰,”p.10.
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4.제주프로세스의 전략적 과제와 제주의 역할

가.제주프로세스의 전략적 과제:‘6자회담’의 속개

제주프로세스의 제도적 근간은 ‘6자회담’이라고 볼 수 있다.북한의 핵문제를 논

의하기위한‘6자회담’은수차례의회의를거쳐진행되면서향후동북아다자간안

보협의체구축담론의핵심을차지하고있었다.그러나북한은2009년4월5일광명

성 2호를 발사하여 장거리 미사일 발사기술을 시험한데 이어 2009년 5월 25일에는

제2차 핵실험을 감행함으로써 국제사회의 집단적 대응을 촉발하였고 북한은 ‘6자

회담’탈퇴를 선언하였다.이로써 ‘6자회담’은 북한의 핵문제를 해결하는데 실패함

으로써 현재 ‘6자회담’의 무용론이 제기되고 있는 상황이다.이러한 상황에서 제주

프로세스가과연현실성있는대안인가하는데대한의문이제기되기도한다.117)

사실,헬싱키 프로세스를 모델로 하여 동북아 다자안보협의체의 구축을 목표로

하고 있는 제주프로세스는 ‘6자회담’을 제주프로세스의 제도적 틀이 될 가능성을

염두에 두고 출발했다.‘6자회담’문제에 대해 정리가 되지 않고서는 제주프로세스

의전망을논하기가어려울것으로보인다.

‘6자회담’은현재동북아국가를중심으로작동하고있는몇안되는정부간네트

워크이다.‘6자회담’이 동북아 다자안보협력을 위한 가장 유력한 제도적 틀로서언

급되어왔으나현재‘6자회담’은좌초의위기상황에놓여있다.그개최가간헐적이

라는 측면에서 볼때 과연 북핵 ‘6자회담’을동아시아의성공적인 안보협력 메커니

즘으로 간주할 수 있는가 하는 의문이 생길 수 있다.하지만 ‘6자회담’과 관련해서

주목해야할 점은여러 어려움에도 불구하고 ‘6자회담’자체가 포기되지 않고 있으

며 그궁극적인목표달성 여부를 떠나서6자가모여서북핵에 대한 공동의해결을

모색한다는점에서전통적다자안보협의체의모습과는다른양상을보여주고있다

는사실이다.즉북핵문제가남북간또는북미간의문제에국한되는것이아니라,

동북아의평화와세계안보질서와연결되고있다는점에서 ‘6자회담’의참가자들이

일종의새로운행동방식을만들어나가는과정에있다고볼수있다는것이다.118)

116)한국은1994년12월부다페스트정상회담이후협력파트너로참석하다가1996년12월리스

본 정상회담 이후 주요회의에 상시적으로 참여할수 있는 보다 강화된 성격의 협력 파트너

로서의지위를획득한바있다.

117)홍기준,“헬싱키와제주:그리고핵프로세스,”p.11.

118)고봉준,“제주프로세스 추진 방향에 대한 일고:네트워크 이론의 관점에서,”제주평화연구

원창립3주년기념학술회의(2009.3.20)발표논문,p.27.
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특히 북핵‘6자회담’이 특정한 이슈와 특정한 국가를 상정하고 출범하였지만,향

후 전개과정에 따라서는 의외로 많은 변화의 가능성을 지니고 있다는 점에서 현재

와 같은 ‘6자회담’의 느슨한 형태의 질서에 당사자들의 합의가 이뤄진다면 비우호

적인국가들과도협력을지속할수있게하는새로운형태의안보네트워크의탄생

을기대할수있는것이다.

지나친 비관주의는 협력과 신뢰형성의 가능성을 배제하며 단순한 자기 위안에

안주하게 될 수 있다.더욱 중요한 것은 한반도 평화구축을 위한 노력의 실효성은

아직도유효하다는것이다.북한이비록강경한자세로핵의지를밝힌다고하더라

도 그것이 앞으로도 계속되리라는 보장은 어디에도 없다.종국에 북한은 이성적으

로생각하고핵이나미사일과같은것으로자신들의안보를보장받을수없음을깨

닫고결국에는지구촌공동체로편입하게될것이다.이것은단순히국제사회의이

익뿐만아니라북한자체의이익과도직결되어있다.이처럼북한의군사우선정책

에 대한 합당한 대안을 마련하거나 그들의 안보에 대한 불안감이해소된다면 결국

북한은핵무기를포기하고동북아안보협력에동참하게될것이다.북한이절대핵

을포기하지못할것이라는생각이나혹은절대로협상에서신뢰할만한대상이아

니라는 식의 관점은 한반도의 비핵화를 포함한 다자안보협력을 더욱 어렵게 만들

뿐 근본적인 문제 해결에 도움이 되지 않는다.그러므로 우리가 안고 있는 도전 과

제는 북한의 비타협적인 태도 그 자체라기보다는 어떻게 국제사회가 북한으로 하

여금입장을변화시키고협상테이블로나오게하는가하는것이다.결국이것은전

통적인당근과채찍의방법의보다현명한사용과연관된다.간단히말해서안보리

결의안 1874호를 위시한 다양한 제재들과 핵문제의 평화적인 해결책을 위해 북한

을협상테이블로나오게하는노력들사이의균형을어떻게잘맞추느냐하는것이

중요하다.119)

동북아시아에서도 제주프로세스가 진척되기 위해서는 정치적 여건이 성숙되어

야하는 바,북핵문제의 해결을 위한 ‘6자회담’이 좋은 결실을 맺으면서 마무리되지

않는다면제주프로세스는본격적으로시작되기힘들것이다.‘6자회담’은냉전시대

에 관계가 소원했던 공산주의국가인 중국,러시아와의 협력을 긴밀하게 추진하고

확대할수있는좋은근간이될수있을것이다.

한국정부의 이니셔티브가 중요하므로 현 정부의 관심을 유도할 필요가 절실하

다.제4회 평화포럼에 참석했던 미,중,일,러 참가자들은 대부분 제주프로세스의

119)PanZhenqiang,“동북아의다자안보와제주프로세스:쟁점과해법,”p.201.
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추진에 대해 긍정적인 반응을 보이고 있지만,대부분 정부의 현직 관료가 아니다.

현재 동북아의 안보가 한‧미/미‧일 간 양자동맹을 통한 미군의 주둔에 의존하고

있으며미‧일과중국이상대방을경쟁자로간주하고이는점을감안할경우NATO

와 같은 집단방어체제의 형성은 비현실적이며 OSCE체제가 현실적 대안이 될 수

밖에 없다.120)한국정부의 대미관계의 밀착여부에 따라 양자주의/다자주의 간의

밸런스정도가달라지고있는데,한미동맹의지나친강조는다자주의,혹은포괄적

협력관계를퇴조시키고중국,러시아와의관계를악화시킬수있다.그러나동북아

다자안보협의체구상에서전통적인군사동맹을유지하면서 다자안보의 구상을 전

개해나가야 한다는 딜레마에 직면하게 된다.OSCE는 90년대 초반 NATO와 같은

군사동맹을 대체할 수 있다고 평가되었지만그 후 유고분쟁에서 보듯이 직접적 군

사력을 보유하지 못한 공동안보체는 위기관리에서 그다지 효과적이지 못해 왔

다.121)한국정부는 현재의 군사동맹으로 형성된 세력균형의 현상유지를 토대로 지

역의 위기를 효과적으로 관리하고 평화를 유지할 수 있으며 전통적인 안보와 비전

통적안보를 강화할 수 있는 동북아 다자안보협의체를 구상하는 것이 필요하다.이

를토대로정부간협상을제도화하는방안을구상하고추진하는것이필요하다.

나.제주의 역할

앞에서 살펴 본 제주프로세스 구상의 실현을 취한 노력들이 주로 중앙정부 차원

의 국가적 과제라고 한다면,제주에서도 그러한 노력들과 병행하여 지방 차원에서

제주프로세스의 추진을 위한 노력이 필요하다.주지하듯이,제주도는 지정학적 위

치 상 한반도의 최남단에 위치하며 동과 서 그리고 남과 북을 잇는 교량적 위치에

있다.동시에 중국과 일본을 연결하면서 태평양과 인도양으로 나아가는 해양진출

기지로서의 역할을 할 수 있는 가능성이 높아 국제자유항으로서의 가치가 부각되

어 왔다.1991년 한·소 정상회담을 시작으로 1995년 김영삼 대통령과 강택민 중국

국가주석과의회담,1996년김영삼대통령과클린턴미국대통령과의회담및김영

삼 대통령과 하시모토 일본총리와의 회담,2004년 노무현 대통령과 고이즈미 일본

총리와의 회담을 중심으로 10여 개국 20명에 이르는 세계정상들이 제주도를 수시

로방문하여제주도가명실상부하게세계평화를논의하는섬으로서국내외에널리

알려져 있다.이제 제주도는 동북아시아와 세계의 갈등해소 및 평화정착을 위하여

120)이홍엽.“유럽의다자지역안보체,” 다자안보정책의이론과실제  (  2002),p.276.

121)앞의글,p.277.



224

중요한 역할을 담당하게 된 것이다.특히 제주국제자유도시특별법의 제정으로 제

주도는 한반도 및 동북아 번영을 위한 거점으로서 그리고 동아시아 외교중심지로

서의입지를굳혀나가기위해국제교류를위한해외교통망,자유로운인적물적교

류를위한시스템마련을위해노력하고있다.

제주프로세스는 단지 ‘제주’에서 선언된 동북아 다자안보협력 추진이라는 표면

적의미를훨씬 넘어서는훨씬 중요한 함축적 의미를 담고 있다고 할수있다.제주

프로세스논의가나오게된배경에서보듯이,제주프로세스에서의‘제주’는국제회

의의 장소로서의 제주를 넘어서 ‘세계평화의 섬’으로서의 제주라는 보다 적극적인

의미를 담고 있기 때문이다.세계평화의 섬 지정은 2005년 1월로 거슬러 올라가지

만,이를위한제주의노력은탈냉전직후로까지거슬러올라간다.제주에서최초의

정상회담이 개최된 1991년 4월 ‘한․소정상회담’이 제주를 ‘세계평화의 섬’으로 지

정할 수 있도록 한 최초의 계기였다.이후 한․중(1995년),한․미(1996년),한․일

(1996년)정상회담이연이어열리고,1997년 9월 김대중대통령후보의대선공약으

로‘세계평화의섬’지정․선포가제시되었으며,1999년12월개정된‘제주도개발특

별법’에 ‘세계평화의 섬(제9장)’관련 조항이 신설되면서 지정 선포라는 절차만을

남겨놓게되었다.이후제주도민의평화의섬제주라는이미지구축을위하여꾸준

히노력한결과2005년1월27일정부는제주도를‘세계평화의섬’으로공식지정하

기에이르렀다.그리고이런과정에서2001년부터격년제로시작된‘제주평화포럼’

은 한반도와 동북아 지역의 평화와 공동번영을 모색하기 위한 역내 지도자들의 논

의의장으로출범했고,횟수를거듭하던가운데비로서2007년제4회제주평화포럼

에서제주프로세스가선언되기에이르렀다.

동북아다자안보협력은국가간공식적협의를통해구체화되는것이라는점에서

제주도의 역할에는 근본적인 한계가 있지만,세계평화의 섬 이미지를 바탕으로 다

양한평화산업들을 활성화시킴으로써그러한분위기를조성하는데서는제주도의

역할을기대할수있다.또다른예로,동북아주요도시간안보네트워크구축은공

식적인 정부간 대화와 협력을 이끌어내는 데 기여할 수 있을 것이다.세방화

(glocalization)의경향에 따라 동북아 지역 대도시들과 섬 지역들 대부분이 도시간

교류협력에 적극성을 보이고 있다.대도시의 공통된 문제라고 할 수 있는 환경,교

통,인구,도시문제 등에 그치지 않고,교류협력 의제를 다양한 안보위협으로부터

역내안보를지키는것으로설정하여도시및섬간네트워크의활성화를통해동북

아협력안보의토대로활용할수있을것이다.결국동북아지역에서의평화체제구
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축이 역내 국가들에게 제로섬의 결과가 아니라 윈윈의 결과를 가져온다는 광범위

한동의에이를수있도록제주도가역할을해야할것이다.

동북아는 주변 4강과 남북한이라는 독특한 역학 구도와 안보구도가 쌍무동맹관

계 하에 이루어져 있다는 점에따라 다자간의 안보협의체의 조속한 구축에는 어려

움이 있는 것이 사실이다.그러나 제주도로서는 유럽에서 다자시스템 구축에 많은

공헌을 한 스위스나 벨기에와 같이 동북아 지역의 협력안보체제의 구축을 위해 중

앙정부와의연계하에적극적인평화프로젝트구상을강구할필요가있다.그리고

국가 차원의 공식적인 협력안보 협의체 구성에는 국가마다 처해 있는 상황과 조건

이다르기때문에NGO나도시간네트워크구축을통한거버넌스를구축하고이를

점차 국가 수준으로 확산시켜 나가는 지역 거버넌스(regionalgovernance)형태가

바람직할것으로보인다.

결국 제주프로세스는 제주도내 시민단체를 포함 한 비정부 행위자들의 참여와

지원이 병행될 때 더 큰 진전을 볼 수 있을 것이다.특히 동북아지역정체성과 가치

체계의 통합성을 높이는 것은 시민단체를 포함한 비정부 행위자들의 참여가 더 효

과적일수있다.특히영토분쟁과과거사가동북아지역의통합성을해치고국가간

반목을키우고있으므로이문제에대한행동지침에대한합의가필요할것이다.비

록 선언적 의미에 불과한 행동지침일지라도합의를 이루고 대화와 실천을 하는 과

정에서지역통합성을증진시키게될것이다.따라서역내평화관련시민단체들과

연계망을구축하고이들을통해제주프로세스구상이확산되어구체적인정책으로

반영될수있도록노력해야할것이다.
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제7장요약및결론

제1절논의의요약

제주프로세스는 한국이 처한 위기 상황을 주체적․능동적으로 극복하고 동북아

다자안보협력의 제도적 기반을 구축하기 위한 전략적 선택이다.그러나 고질화된

갈등의 역사와 핵문제로 얽힌 동북아 국가들의 역학구조,다자협력에 대한 일천한

경험,국가 간의 빈약한 신뢰의 수준,우리의 국가적 능력 및 위상 등을 고려할 때,

제주프로세스가동북아다자안보협력의새로운계기를만들수있는지에대해서도

회의적일 수밖에 없을 것이다.분석 과정에서도 분명하게 나타나듯이,제주프로세

스의 아이디어 역시 한국이 제기해 온 여타의 구상과 논의와 근본적으로 다르다고

할 수는 없다.제주프로세스는 동북아의 안정과 평화,그리고 협력과 통합을 위한

대장정이라 할수 있으며,그 과정에서 좌절을피할수는 없을것이다.특히 동북아

의 지정학적 구조로 보아 이러한 다자주의 구상이 쉽게 수용 될 수 있는 사안은 아

니다.

제주프로세스가 동북아 평화 프로세스의 새로운 동력으로서,그리고 동북아 다

자대화 및 다자협력의 제도적 기반으로 정착하기 위해서는 수많은 난제들이 산적

해 있다.일국적 차원에서 접근하기 힘든 국제환경의 조성은 말할 것도 없고 보다

미시적이고실천적차원의전략모색에서도아직분명한계획이없다.여전히아이

디어차원의구상단계에머물러있다고볼수있다.

이처럼전반적으로비관적상황속에서제주프로세스가당초의구상을실현시켜

나가기 위해서는 현재의 부정적 여건을 긍정적인 방향으로 조금씩 변화시켜 나가

는데서부터출발해야할것이다.당연히이러한과정은완만한속도와합리적방법

으로합의점을찾아나가는지루한과정일수밖에없을것이다.그러나대화를통하

여정보를교류하고상대방에대한이해를증진하는일은동북아국가모두에게유

익할일임에틀림없기때문에그정당성은확고하다.이처럼부정적여건을극복하

고제주프로세스구상이제대로작동할경우그의미는클것이다.제주프로세스는

향후한반도의안보와평화를담보할자산으로기여할수있을것이며동북아국가

들간의신뢰를조성하는과정에서도중요한기회를부여할수있을것으로판단되

어국내뿐만아니라국제사회가더불어추진해야할중차대한과업이라할것이다.
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우선,본 연구는 제주프로세스의 추진 방향을 설정하기 위하여 유럽의 대표적인

다자안보협의체인CSCE의형성배경과발전과정의한계의함의를도출했다.유럽

에서 다자안보대화를 순조롭게 시작하였던 것은 아니다.다자안보대화의 주장이

여러 차례 제안 되었으나 관련 국가들의 이해 차이로 큰 관심을 끌지 못하였다.특

히레짐형성이론에서 검토하였듯이패권국가의주도적역할이없이는다자안보레

짐이 형성되기가 어렵다.유럽의 경우는 냉전의 양대 축인 미국과 소련의 의지가

CSCE의형성에크게작용하였다.전후유럽냉전기에서방측의NATO와동유럽과

소련측의바르샤바기구(WTO)가대치하고있었는데초기에는미국의핵전력이소

련에비하여압도적우세에있어서소련의다자안보제안에미국이큰관심을두지

않았다.그러나소련에대한미국의핵전력의우위가1969-1975에는거의끝나고균

형을이뤄가고있었으며미국은유럽에서재래식전력에서도세력균형을이루기를

원하였으며CSCE를통하여이러한목적을달성하려고하였다.또한미국의가치인

인권의증진을추구하였다.소련은CSCE를통하여전후유럽의국경선현상유지와

유럽에서 소련 활동의 정당성 획득,유럽에서 미국의 영향력을 감소,동ㆍ서 간의

경제협력을추구하였다.이러한배경에서패권국가들의권력균형과이익균형이맞

아떨어진상황에서CSCE가출범하였다.

소련의 CSCE제안에 대하여 미국은 1972년 닉슨 대통령이 모스크바 방문 시 제

의한 중부유럽에서의 상호균형감군협상(MutualandBalancedForcereduction:

MBFR)에대한소련의수락과비유럽NATO회원국인미국,캐나다의동등한참가,

인권문제의 의제화 등을 조건으로 참가를 결정하면서 ‘헬싱키 프로세스’가 출범하

였다.미국과소련이유럽에서의안정을원하게된배경에는1962년10월의쿠바미

사일위기로상호확증파괴라는핵전쟁의위기에직면하였던경험이크게작용하였

다.결국,위기가협력을이끄는추동력이되었는데이는동북아의북핵위기가‘6자

회담’을태동시켰다는점에서유사한경험이라고평가할수있을것이다.

CSCE의 회원국은 유럽지역을 중심으로 대소,강약,자본주의와 사회주의 체제

국가들을 차별하지 않고 가능하면 많은 나라들을 참가시키려고 하였다.그래서 회

의 운영에서 만장일치 제도를 도입하여 회원국들의 소외감을 없앴으며,결정사항

도 정치적 의미만 있을 뿐 법적인 구속력은 없게 하여 이질적인 체제 국가 간에도

대화를 가능케 하여 CSCE는 OSCE기구로 발전하게 된 것이다.CSCE는 참가국가

가 정부차원에서 참여하여 다자주의 원칙을 적용시켜서 대화와 협력을 이끌었다.

CSCE의 다자협력 부문과 내용은 정치군사적 문제로 부터 경제,인권,인도주의적
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문제,환경문제,문화적교류등인류생존과생활과연관된거의모든문제를광범위

하게다루었다.이기구는회의운영에서만장일치제도를도입하여회원국들의소

외감을없앴으며,결정사항도정치적의미만있을뿐법적인구속력은없도록하여

협의결정의부담감을적게하였다.

‘헬싱키 프로세스’형성에서 중요한 요소는 하나의 유럽이라는 정체성의 증진에

있다할 것이다.비록 정치ㆍ경제체제가 다르기는 했어도 유럽인들의 종교와 문화

적배경에서공통적가치를공유하고있었고1952년에형성된유럽석탄철강공동체

(ESCE)는유럽의 정체성 증진에기여하였다.유럽은 로마제국의 통치하에있던 중

세에로마황제와각주권간에충돌하지않고공존을하면서이미느슨한유럽체제

의경험을하였다.유럽인들은공동시장을만들기위한노력으로마침내1967년유

럽공동체(EuropeanCommunities)를 출범시켰다.이러한 활동이 하나의 유럽이라

는공통적인정체성을증진시켰으며이러한배경이CSCE의형성에기여하였다.

한편,동북아에서는 오히려 냉전 이후에 다자안보협의체에 대한 논의가 증가하

였는데여러가지환경이달라서유럽의‘헬싱키프로세스’경험을다자협력의전범

(典範)인 양 동북아에 바로 적용하기는 어렵다.그러므로 어떻게 유럽의 다자안보

협력 경험에 대한 학습을 통해 창의적으로 동북아에서 정부 간 다자안보협의체를

실현하느냐가새로운실천과제가되어야할것이다.동북아의기존의다자간안보

협의체 구상의 경험을 보면 문화적으로 이질적인 국가들이 혼재하여 느슨한 대화

체수준을벗어나지못하고있는데국가의자율성침해를우려하기때문이다.

아시아의 다자안보협의체의 대표적인 사례는 ARF이다.ASEAN은 1992년 1월

싱가포르에서개최된제4차정상회담에서역외국가들과의안보대화를기존의확

대외무장관회의(ASEAN-PMC)를활용하여 추진한다는 방침을 정하고,1993년 처

음으로 이루어진 역외 국가들과의 ASEAN-PMC에서 ASEAN지역포럼(ASEAN

RegionalForum:ARF)을창설하기로합의하였다.ARF는아시아태평양지역내22

개주요국가및유럽연합(EU)의장국이참석하는최초의유일한정부간공식다자

지역안보 협의체로서 '협의체'라기보다는 '안보 대화체'로 보는 것이 적합하다.

ARF협의의주제는신뢰구축,예방외교,분쟁문제접근논의등에국한하고영토분

쟁,양안문제,인권및내정문제,군축문제등예민한문제들에관해서는회피하는

경향을 보이고 있다.ARF의 회의 운영 체제는 ARF본회의에 국한되지 않고 실무

차원에서의 고위관리회의(ARF-SOM)와 회기간 회의(Inter-Sessional)를 통하여 회

원국 간의 다각적이고 다양한 대화와 협의가 가능하다.인도네시아 자카르타에서
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1996년7월개최된제3차회의에서ARF신규회원국가입의원칙과기준을확정하

였는데신규회원국가입은ARF의효율성이보장되도록'점진적확대'를원칙으로

하며 신규 회원국은 기존의 ARF결정과 성명을 준수하고 존중하는것에 동의하여

야 한다.또한 지리적으로 동북아‧동남아‧오세아니아의 평화와 안정에 영향을 미

치는국가여야 한다는기준과회원국간의합의(consensus)를전제로한가입절차

를마련하였다.이러한원칙과기준에따라인도와미얀마가신규회원국으로가입

한이래1999년싱가포르회의에서는몽골이,그리고2000년방콕회의에서는북한

이신규가입함으로써모든역내국가가참여하게되었다.아직느슨한체제로다자

안보체의제구실을하고있지못하다는평가를받고있으나대화의경험을축적하

기 시작하였다는 긍정적인 면이 있으며 동북아의 다자안보협의체 형성에 ARF경

험은중요하다할것이다.

‘헬싱키프로세스’와 기존의 ‘동북아다자안보협력레짐’의 형성을 위한 경험을 고

려하면 동북아 다자안보협력레짐 형성의 한계를 드러내는 요인을 다음과 같이 몇

가지로요약할수있다.

첫째,동북아에는 냉전구조가 잔재하고 있으며 지역안보를 다자주의 보다는 양

자군사동맹에 크게 의존하고 있어서 다자주의 협력이 어렵다.특히 남한과 북한의

대치와북한의핵무장시도는전형적인냉전의잔재요인이다.

둘째,동북아 국가들의 정치 경제 가치체계의 이질성이 다자안보협의체의 형성

을어렵게하고있다.동북아국가들의성격을보면미국은의회의견제와여론을중

시하는대통령제민주주의국가이며중국은제한된시장경제체제의사회주의국가

이고,일본은천황제민주주의국가이며,러시아는권위주의적민주주의국가의성

격을띠고있고한국은다양한이익집단이참여하는민주주의국가이다.북한은공

산독재체제국가이다.이러한상이한정치경제이념체제의국가들이다자안보협

의체를 형성하기 위해서는상당한 기간의 대화와 신뢰구축 및 협상이 필요할 수밖

에없는것이다.

셋째로,식민지 역사인식에서 비롯된 적대적 민족주의와 영토분쟁 및 해양갈등

이존재하고있다.동북아국가들의민족주의성향강화와맞물려중국의동북공정,

일본의교과서왜곡및야스쿠니신사참배문제등과거사문제가한․중․일삼국

간에 외교적 마찰을 빚고 있으며 2005년에는 중국에서 반일시위가 거세게 일어나

고 일본에서는 이에 대응하여 반중시위가 일어났다.또한 영토 및 영해문제로는

일․러 간 북방 4개 도서문제,중․일간 조어도 문제,한․일 간 독도 영유권 문제,
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한․중간서해상대륙붕및배타적경제수역(EEZ)획정문제,중․일간동중국해상

대륙붕및배타적경제수역(EEZ)획정문제등이갈등을야기하고있다.

넷째로,동북아 지역 패권을 둘러싼 중국과 일본 간 경쟁과 갈등 및 중국의 부상

에 대한 미국의 우려를 들 수 있다.동북아지역에서 중국과 일본은 군사적 경제적

견제를 하여왔다.미국은 냉전 후에 대외정책의 핵심적 목표로 국제정치에서 패권

적지위를견고하게유지하고유럽및동북아시아에서미국에도전할수있는지역

패권국의 등장을 방지하려고 하고 있다.미국은 자유시장경제 질서를 구축하기 위

하여 개입과 협력을 하면서 패권적 질서의 유지․확대 차원에서 한․미 및 미․일

군사동맹 강화 및 MD체제 구축 등의 군사안보전략을 추구하여왔다.따라서 미국

의 대중정책은 경제적 측면에서의 개입과 군사적 측면에서의 봉쇄가 결합된 정책

을통하여중국을견제하고있다.

이상과 같은 경험적논의와비교적함의를바탕으로,본연구는제주프로세스 구

상의추진을위한방향을제시했다.

첫째,제주프로세스구상의거시적목표는동북아다자안보협력이지만구체적인

목표는모호한상황이다.구체적인목표설정이필요하며,우선단기적인목표로전

통적·비전통적안보이슈에대한대화채널의구축을위한포럼의형성과이를통해

다자대화및다자협력을정례화·습관화할수있도록해야할것이다.

둘째,제주프로세스 구상을 추진해 나가기 위해서는 느슨한 대화형식에서 제도

화된 다자간 협력레짐으로 진화시키는 ‘확산전략’,CSCE/OSCE경험에서처럼 공

동이익으로부터 인권,안보이슈로의 포괄적․개방적 접근 전략,현재의 1.5트랙의

성격처럼,트랙1과2의장점과시너지를결합하기위해정부와민간의중층적협력

전략이필요하다.

셋째,제주프로세스를구체적으로실행해나가기위해서는공동안보실행전략으

로동북아정체성의창출,포괄안보실행전략으로의제의다양화와확산,그리고협

력안보 실행전략으로 다차원적 복합 네트워크의 구축 등의 다양하고 다차원적인

실행전략을추진해나갈필요가있다.

넷째,현재 제주프로세스의 한계를 분명히 인식하는 가운데,제주프로세스 실행

의중요한모티브로동북아최초의다자안보대화체성격의6자회담의진전을위해

노력해야한다.6자회담은북핵문제의해결만을목표로한대화체가아니라동북아

다자안보협의체 형성을 장기적 목표로 설정하고 있는 바,이 6자회담의 진전 여부

가 제주프로세스의실현과 긴밀한 연관성을가지고 있다고 할 수 있으며,결국 6자
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회담의 진전은 남북관계와 동북아 안보 딜레마를 풀 수 있는 열쇠가 될 수 있다는

점에서지속적인진전노력이필요하다.

제2절정책적제언과이론적함의

동북아 및 동아시아 전반적으로도 유의미한 다자안보협력의 성공 사례가 거의

없었으며 이에 관한 논의도 총론적․단편적 견해를 개진하는 수준을 넘지 못했다.

제주프로세스도이러한시도중의하나이며,그에관한논의역시아직은성숙되지

못한 것으로 평가할 수 있을 것이다.그럼에도 불구하고,본 연구는 서구의 이론과

유럽과 동아시아의 경험,그간의 제주프로세스 논의 등을 종합하여 제주프로세스

의추진방향및전략등을제시했다.앞서의논의를토대로할때,동북아다자간협

력은역내국가간관계정상화,경제협력증가,신뢰구축,예방외교,초국가적인협

력으로전통적안보및비전통적인안보위협등에대한대처를실현하는방향으로

전개될 것이다.이러한 전개를 염두에 둘 때,제주프로세스의 실현을 위한 몇 가지

과제를제시할수있다.

첫째,제주프로세스는기본적으로유럽의경험을참고한동북아판다자안보협의

체의건설구상이다.이러한목적을달성하기위하여서는정부간대화가이루어져

야한다.그러나아직제주프로세스의주요실천도구라고할수있는제주포럼에서

정부 간 대화가 이루어지고 있는 것은 아니다.궁극적으로 정부 간 신뢰 구축과 예

방외교를위한원활한활동의도구로서의다자안보협의체형성을위한환경조성을

위하여다차원적인대화를확대하는것이필요할것이다.제주포럼에서정부간대

화체로 수용하여 정부 간 기구로 갈 수 있는 다양한 의제의 개발이 필요하다.앞에

서도지적되었듯이,유럽과아시아,특히동북아시아간에여러차이가있다는것은

분명하다.이는 상당 부분 역사적 경험과 문화적 전통이 다르기 때문이다.따라서

유럽의 경험으로부터 얻는 교훈은 동북아 지역 국제관계에 관련성이 있도록 상당

부분조정되어야할것이다.또한제주프로세스를정부간대화체로발전하는데있

어서 가장 유용한 도구로 6자회담을 활용하는 것이 바람직하다.6자회담을 통하여

북핵 폐기가 가시화 되고 정부가 6자회담을 제주프로세스에 연계시켜 다자안보협

력기구로계승시키고 발전시키는정책을 추진한다면제주프로세스는 동북아판 다

자안보협의체의건설의모태가될수있을것이다.
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둘째,제주프로세스가동북아다자안보협의체의산실이되기위해서는총론적․

단편적 차원의 논의에서 벗어나 각론적 차원에서 실현 가능한 논리와 실천 가능한

대안을체계적․구체적으로모색․구상하는데관심과노력이집중되어야할것이

다.예컨대,동북아 안보 공동체 구축과 관련,배리 부잔(BarryBuzan)이 제안했던

‘지역안보 복합체(regionalsecuritycomplex)’에 주목 할 필요가 있다.규범,가치,

원칙,정체성과 같은 지역안보의 철학적 기반(ideationaldimension),역내 세력 분

포의변화와 그에 따른구조적역동성,새로운안보아젠다,그리고그 관리를 위한

제도적장치등에대한연구가있어야할것이다.

셋째,동북아정체성의창출역시중요한과제이다.유럽처럼주권을바탕으로한

국제관계의 역사가 길지 않은 관계로 동북아 지역 정체성을 인위적으로 창출하고

자하는개별행위자의노력이필요하다.제주포럼에서추진할수있는공동체형성

의 증진을 위한 프로그램은 트랙1.5나 트랙 2에서도 가능하다.그러므로 동북아의

정체성을 증진시키는 교류프로그램의 개발과 적대적 민족주의 강화를 예방할 수

있는동북아정체성향상을위한행동지침구상도필요할것이다.

이런 관점에서 제주프로세스는 동북아 국가들의 주권에 대한 대외적 소통 구조

라는관점에서접근하여야함은물론,이를바탕으로한지역정체성을전제로하고

있음에주목하여야한다.그래야만동북아지역특유의다양한영역과이슈에걸친

국가들간제도주의발전이가능할것으로보인다.그중가장시급한과제 중의 하

나가공동정체성의창출일것이다.국가적정체성이동아시아역내국가들의공동

규범을수용할수있는동북아적정체성의확보는이지역국제관계제도화의시급

한 과제로 지목된다.유럽 통합의 역사에서 알 수 있듯이 공동 정체성의 창출을 위

해서는 ‘구조적 환경’,‘체계적 과정’그리고 ‘전략적 실천’등의 관점에서의 구체적

인구상이필요하다.특히동북아국가국민들의인식이어떤가에따라서지역의통

합성이향상될수도있고악화될수도있으므로우호적인동북아국가간민간교류

의확대가필요하다.민간교류에있어서지역의통합성을향상시킬수있는행동지

침에대한합의가필요하다할것이다.영토분쟁이나과거사문제는관련국가들국

민 사이에 반감을 강화하는 경향이 나타났다.반감을 약화시키고 동질성을 강화할

수 있는 교류프로그램을 중점적으로 개발하는 것은 민간기구와 비정부기구가 더

효과적일수도있을것이다.

한편,본 연구는 동북아 다자간안보협의체 구상을 실현하기 위한 방안의 하나로
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제주프로세스의 진전을 위한 조건과 함의들을 탐색했고,이 과정에서 헬싱키프로

세스의 함의를 바탕으로 그간 동아시아 및 동북아 차원에서 실행되었던 다자간 협

의의 경험들이 갖는 한계에 대한 분석을 병행했다.그리고 제주프로세스의 거시적

실현 조건으로 기존 국제레짐이론의 시각의 통합적 접근이라고 할 수 있는 ‘권력-

이익-정체성의 상호작용’모델을 바탕으로 다자간안보협의체에 대한 유럽과 동북

아의성공과실패경험을탐색했다.그러나본연구는이러한거시적조건의형성과

더불어지역적맥락에서작동하는6자회담의진전을매개로한협의체의가능성을

검토했고,더나아가제주차원에서의역할에대해서도살펴보았다.특히제주프로

세스의실체가모호한현단계에서그목표와방향설정을위한논의도병행했다.

본 연구의 논의를 통해서 볼 때,동북아에서 ‘권력-이익-정체성’은 개별적으로나

상호작용측면모두에서의미있는변화나진전을찾기어렵다.그러나그렇다고해

서 비관적이라고 단언할 필요는 없을 것이다.헬싱키프로세스가 단기적으로 달성

된 성과가 아니며,유럽 내에서 그에 대한 국가적 동의가 형성되는 데에는 오랜 시

간과노력이필요했다.또유럽국가들도권력과이익의충돌은물론정체성의갈등

을경험했다.따라서단기적으로보면,동북아에서다자간안보협의체형성의가능

성이 미약하기 그지없지만,국제협력이나 레짐의 형성은 기본적으로 개별 국가들

의필요가수렴될때이루어지고,또그것은지난한점진적이고단계적이과정을거

쳐야 한다는 점에서 불균형적이고 상충되는 동북아 국가들의 이해를 결집해 나가

야할것이다.

동북아 국가들의 안보적 이해관계 수렴의 매개체는 현재로서 6자회담이될 수밖

에 없을 것이다.6자회담은 동북아 최초의 다자간 안보대화체로서 그동안 부침을

거듭하는 가운데도 여전히 재개의 가능성은 남아 있다.물론 북한체제의 불안정이

심화될경우,특히급변사태 발생시6자회담이 무화(無化)될 가능성도 없지않으나

이때에도6자회담이나유사한형태의다자간협의체의등장가능성을성정해볼수

있다.북한변수나미중 관계 여하에따라가변적 성격을 갖고있지만,역내 평화와

공동번영을 위해 안보의 불안정을 타개해야한다는 데 역내 국가들의 기본적 합의

가 있기 때문에 동북아에서 다자간 안보협의체의 등장을 위한 노력은 지속될 필요

가있다.

한편,본연구의한계,특히제주프로세스의한계는아마도‘실체’문제일것이다.

과연 제주프로세스가 한국과 동북아,나아가 동아시아와 세계적 수준에서 동북아

의안보불안정을해소할수있는적절한틀이자과정이될수있는지에대한동의가
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미약하기 때문이다.그러나 헬싱키프로세스도 처음부터 확실한 결과를 염두에 두

고출발한것이아니며,당초부터다자간안보협의체를목표로했던것이아니라점

진적인단계적인과정을거쳐힘과이익의균형및정체성의공유등을매개로유럽

국가들의합의를거쳐형성되었다.다른국제적인제도나기구의형성역시이러한

과정에서크게벗어나지않을것이다.따라서불명확한실체에도불구하고,제주프

로세스를논의의촉매로삼을수있는가치는충분하다고할것이다.

본 연구는 이론적으로 ‘권력-이익-정체성의 상호작용’모델이 동북아 다자간 안

보협의체형성모델이되기위해서는유럽의경험에서도출된세계및지역수준에

서의설명력은나름대로평가될수있다.그러나아직맹아적단계의제주프로세스

에 적용할 경우에는 한국과 제주라는 국가적·지방적맥락과함께 동북아 안보불안

정의원천이라고할수있는한반도의남북관계라는특수한맥락을고려할때보다

적실성을높일수있다는점이 본연구의이론적기여라고 할수있다.이는유럽의

경험에 대한 동북아의 일방적 추수(追隨)의 한계를 지적하는 것이며,특히 한국이

라는일국적차원에서지역적다자협력추진의한계를지적하는것이기도하다.따

라서 동북아 다자안보협의체,특히 제주프로세스의 진전을 위해서는 역내 가장 큰

안보불안정이슈인남북관계문제의해소또는이를위한구체적프로세스가필요

하며,이점에서6자회담이갖는의미는남북관계및북미관계,그리고북핵문제등

을 넘어 동북아 전반의 안보 불안정 해소와 나아가 동북아 다자간안보협의체 형성

에중요하다고할것이다.

이상과 같이,제주프로세스 구상의 실현을 위해서는 그것이 동북아라는 지역 수

준에 국한된 문제라고 하더라도 지역 정치와 세계정치의 연관성,지역정치와 역내

국가간 힘의 관계,이익균형,정체성 문제 등을 고려해야 한다.특히 제주프로세스

가 제주라는 지방 차원에서 선언된 것이라 하더라도 그 중심적 행위자는 국가이기

때문에국가의역할이막중하고,제주도가국가의역할을추동할수있는하부행위

자가 되어야 할 것이다.따라서 동북아 다자간안보협의체 형성의 모델로서 ‘권력-

이익-정체성의 상호작용’모델은 동북아라는 지역적 맥락에서의 다자간 안보협의

체 형성의 매개체로서 소(小)다자간안보협의체의 형성과 진전이 필수적이다.그리

고 이를추동하는개별국가의역할까지 고려한 세계-지역-일국 수준으로다층화된

이론체계로발전시킬필요가있을것이다.

따라서 다자협력의 요소로서 ‘권력-이익-정체성’과 다자협력 수준으로서 ‘세계-

지역-국가’의다층화를통해다자간안보협의체의구축을논의해야한다고보며,이
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들다자협력의요소와수준은모두다자협력구상의추진을위한‘전략적삼각축’으

로보아야할것이다.
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[Abstract]

A Study of Multilateral Security Cooperation in Northeast Asia 

and Implementation Measures: Implication of the Helsinki 

Process and Application to Jeju Process 

Byeong-CheolKang

TheDepartmentofPoliticalScience

GraduateSchoolofJejuNationalUniversity

Thepurposeofthisstudyistoanalyzethepossibilityofbuildingarchitecture

ofNortheastAsiamultilateralsecuritycooperation with focusingon the

ImplicationoftheHelsinkiProcessandapplicationtoJejuProcess.

Theadventofthepost-ColdWareraquicklyexpandedprospectsforaregional

securitycooperationregime,asseveralmultilateralsecuritycooperationfora

wereestablished.TheseareASEANRegionalForumwhichistheofficial-level

securityforum fortheAsiaPacific,CommitteeonSecurityCooperationinthe

AsiaPacificwhichhastheNorthPacificWorkingGroupofCSCAPasatrack-II

sub-regionalsecuritydialogue,whichisattendedbyalltheNorthPacific

countries,includingNorthKoreaandthe"ASEANplusthree,"whichhasbeen

heldannuallysince1997withmembersofASEANplusChina,JapanandSouth

Korea.

Jeju'scontributiontointernationalpeacehasbeenonvariouslevels,including

officialactivitiesandunofficialones.Oneofthemajorinstrumentsofregional

NortheastAsianunofficialdiplomacyhasbeentheJejuProcess.SouthKorean

PresidentRohMoo-hyunclaimedthateliminatingNorthKorea'snuclearthreat

andpushingforapermanentpeacedealintheKoreanPeninsulawouldserveas
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afoundationforastrongersecurityframeworkinNortheastAsia.Inakeynote

speechatthe4thJejuPeaceForum,abiannualeventthatstartedin2001,Rohalso

stressedthatimprovingthedifficultrelationsbetweenNorthKoreaanditsCold

WarfoesUnitedStatesandJapanwouldalsobecritical.

"EastAsia-OSCEForum''allowedEuropeanparticipants;severalofthemwere

closelyinvolvedintheso-called"HelsinkiProcess,''tosharetheirexperience

withtheirAsiancounterparts.

TheHelsinkiProcessisaninitiativeofpeacethatprovidedthemomentumto

encourageanenduringpeaceinadividedEuropeduringtheColdWar,which

laidthefoundationfortheeffortstowardpoliticalandeconomicintegrationin

theearly1990s.

The4thJejuPeaceForumendedwithajointdeclaration,dubbedasthe"Jeju

Process,"containinghopesforacreationofaNortheastAsianmultilateral

securityregimethatwouldmirrorearlierEuropeaneffortsintheHelsinki

Process.

Thisdissertationfocusesonthecontributionofthisforumtotherelativepeace

inNortheastAsiabymainlylookingatwhatimplicationofactivitytheHelsinki

Processrepresents,andwhetherJejuProcessadoptsexperienceoftheHelsinki

ProcessonNortheastAsiansecuritycooperation;orisNortheastAsiansecurity

simplydeterminedbyglobalpolitics?

Chapter2presentsataxonomyframeandbackgroundsofMultilateral

SecurityCooperationtheory.

Chapter3focusesontheexperienceofHelsinkiProcess.

Chapter4looksatNortheastAsiansecurityCooperation.

Chapter5examinesJejuProcess'spossibilityofcreationofaNortheastAsian

multilateralsecurityregimethatwouldmirrorearlierEuropeaneffortsinthe

HelsinkiProcess.

Chapter6looksathow theInternationalconditionsaffectthesecurity

challengesinNortheastAsia.Thispaperadoptsalong-term perspectiveand

definesthesecuritypatternsandthechallengesoftheformertalksabout

NortheastAsiansecuritycooperation.
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Afterreflectingonthethemesthatunitethedissertation,theconclusionreflects

ontheresultoftheSix-PartyTalkhasanimportantimplicationforthepossibility

ofNortheastAsianmultilateralsecurityregimebyprovidingtheexperienceof

multilateralcooperationwithNorthKoreaandactiveparticipationofthe

powerfulnationsinNortheastAsianmultilateraltalks.Inadditiontothe

experienceofSix-PartyTalks,thechangingNorthKoreapolicyontheNortheast

Asianmultilateralsecurityregimegreatlyenhancesthechanceoftheformation

ofNortheastAsianmultilateralregime.ThesecurityorderinNortheastAsia

increasethedemandofmultilateralsecurityinstitutionandtheNorthKoreais

respondingtothischangingsecurityenvironmentinNortheastAsia.

Keywords:NortheastAsia,multilateralsecuritycooperation,HelsinkiProcess,

cooperation security regime,Conferenceon Security and Cooperation in

Europe(CSCE),OrganizationforSecurityandCooperationinEurope(OSCE),the

six-partytalks,Jeju;TheIslandoftheWorldPeace,JejuProcess
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